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I Extracto:

EL presente trabajo tiene por objeto analizar los aspectos mas
controvertidos que el procedimiento sancionador encierra y que
se deducen no tanto de lo que la Ley 1/1998 y el Reglamento
(RD 1930/1998) senalan sino justamente de lo que omiten o
callan.

1 El Texto que se publica corresponde, sin correccién o afiadiduria alguna, a la conferencia pronunciada el dia 12 de abril
del presente afio en el Seminario «Relaciones del Contribuyente y laAdministracion Tributaria», celebrado en Madrid.
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I.INTRODUCCION

LaLey 1/1998 recoge alguno de sus aspectos mas novedosos en |os preceptos atinentes al
procedimiento sancionador que luego han visto su desarrollo reglamentario por €l Real Decreto
1930/1998. Como quiera gue ninguna de tales normas encierra para ustedes novedades a estas
alturas del afio 2000, creo que resultaria de mayor interés aludir a los aspectos més controverti-
dos que dicho procedimiento encierray que se deducen no tanto delo quelalLey y el Reglamento
sefialan sino justamente de lo que omiten o callan.

De esta forma he preferido metodol 6gi camente espigar algunos de estos aspectos y expo-
nerlos bajo la forma de interrogantes pasando luego a resolverlos, para lo cual permitanme una
breve introduccién que enmarque el objeto de esta conferencia.

Ha sido voluntad de la Ley 1/1998 velar porque laimposicion de las sanciones tributarias
serealice mediante expediente distinto e independiente del instruido paralacomprobacién einves
tigacion del sujeto infractor, dandose, en todo caso, audiencia a interesado. Con tal mandato se
perseguian dos objetivos:

a) Poner fin a cierto automatismo en laimposicion de las sanciones.

b) Separar dos procedimientos, como el inspector y el sancionador, que por responder a prin-
cipios juridicos diferentes debian permanecer separados.

Laevidenciadelainadecuada configuracién de la potestad sancionadorade laAdministracion
en materia tributaria, ha sido reiteradamente puesta de manifiesto por la doctrinay por lajuris-
prudencia. Baste sefidlar el gran nimero de cuestiones de inconstitucionalidad que sobre el articu-
lo58.2 delalLey General Tributaria se han elevado al Tribunal Constitucional, relativo alainclu-
sién de las sanciones en ladeudatributaria, por entender que los ef ectos que del mismo se derivan
se hallan en abi erta contradiccién con las garantias constitucionales de tutelajudicial efectiva, pre-
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suncidén de inocenciay prohibicion de indefension, recogidas en |os apartados primero y segundo
del articulo 24 de la Constitucion.

Lafaltade un especifico procedimiento de imposicién de sanciones tributarias ha sido gra-
ficamente descrito por la doctrina calificandolo de auténtica perversién que aboca ala confusion
de procedimientos que poco tienen que ver en cuanto a sus principios rectores como los de liqui-
dacion y sancionador.

L a segunda cuestién suscitada por ladoctrinay lajurisprudencia alude ala ejecutividad de
las sanciones tributarias que, si bien se mira, constituye un aspecto embebido en la anterior pro-
blematica, pero que habia adquirido entidad propia.

LosAutos del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia que instaban la cuestion de incons-
titucionalidad apuntada, constataban tres importantes consecuencias que vulneraban la CartaMagna:

1. Al tener que fijar el importe total de la deuda tributaria se establecia una presuncion de
culpabilidad del sujeto pasivo.

2. Lassanciones seimponian sin observancia de procedi miento sancionador alguno, lo quevio-
laba no sdlo la presuncién de inocencia plenamente vigente en materia de sanciones admi-
nistrativas, sino que suponia una clara situacion de indefensién proscritapor € articulo 24.1.

3. Si lapresuncion de legalidad, consustancia a todo acto administrativo, también se pro-
yectaba a la sancion impuesta, pudiendo la Administracion ejecutarla, podia vulnerarse
con €ello el principio de tutelajudicial efectiva.

Tras la promulgacién de la Ley 1/1998, no quedan dudas sobre la aplicacion de los princi-
pios contenidosen € Titulo 1X delaLey 30/1992. L os mismos yano son inmunes alaAdministracion
Tributaria, ni quedan dentro de |a salvaguarda de su famosa disposicién adicional 5.2

La separacion de procedimientos radica en la distinta esencia de la funcion liquidadora 'y
sancionadora, porque mientras que la primera se dirige ala comprobacion del hecho imponibley
puede valerse de presunciones y de otras técnicas aproximativas, la segunda se encaminaalarepre-
sién de los ilicitos tributarios cometidos, siendo manifestacion del gjercicio del ius puniendi del
Estado con todo lo que ello comporta.

Sin embargo, el articulo 34 de la Ley 1/1998 no concreta el alcance de la separacion de
ambas funciones, aludiendo Unicamente a la separacién entre el que instruye la sancion y el que
laimpone, separacién que en si misma constituye una garantia para el presunto responsable.

L as opciones basicas con las que se partia ala hora de redactar la norma reglamentaria de
desarrollo del Estatuto del Contribuyente eran bésicamente tresy todas ellas giraban en torno a
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deber de colaboracién del contribuyente en el procedimiento inspector, la sancionabilidad de las
conductas negativas con dicha obligacion y el necesario respecto al derecho a no declarar con-
tra si mismo:

a) Disefiar un procedimiento sancionador desarrollado por drganos tributarios compl etamente
diferentes alos de liquidacion. De esta forma estariamos ante un procedimiento paralelo
al de comprobacién, donde habria de asegurarse que los datos facilitados por el sujeto
pasivo en el procedimiento inspector a efectos de liquidacion, no pudieran ser usados en
el sancionador, lo que Unicamente podria asegurarse exigiendo la atribucién de compe-
tencias aérganos distintos. Tal tesis, sin embargo, no encuentra apoyo en €l articulo 134.2
de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comin (LRJPAC) y en el Real Decreto 1398/1993, que circunscriben la
referida garantia a la separacion entre unidades administrativas distintas.

b) Separacion tajante entre los procedimientos en cuanto a los elementos de conocimien-
to que sirven de sustento a su resolucion final. Estariamos aqui ante procedimientos
sucesivos. Se exigiriaaqui una colaboracién plenadel contribuyente con la Inspeccion
pero los datos y elementos obtenidos a su través no podrian ser utilizados por el 6rga-
no o unidad administrativa competente en el expediente sancionador, debiendo la
Administracion realizar una actividad probatoria nueva para desvanecer la ausencia de
culpabilidad que se presume afavor del contribuyente. Tal separacion absoluta no pare-
cevenir exigida por la Constitucion ni por lajurisprudenciadel Tribunal Constitucional
y que para algunos significaria la desaparicion de todo el sistema represivo tributario.
A su favor cuenta con la doctrina del Tribunal Europeo de Derechos Humanos que, en
Sentencia de 17 de diciembre de 1996 (Asunto S. Saunders) y bajo el prismadel articu-
lo 6.1 del Convenio para la Proteccion de los Derechos Humanos y Libertades
Fundamentales de 4 de noviembre de 1950, estima que los datos obtenidos en la ins-
peccidn tributaria no pueden ser utilizados en un procedimiento posterior. El Tribunal
declara contraria alos derechos fundamental es la utilizacién en un proceso penal y san-
cionador administrativo las declaraciones exigidas coactivamente en el procedimiento
administrativo y en su opinién, lo que tiene caracter absoluto es el derecho a no decla-
rar contra uno mismo -intimamente ligado a la presuncion de inocencia- y no €l interés
publico en la persecucién de lainfraccion.

¢) Una posicion intermedia que asegurase la subsistencia de los deberes de colaboracion
mediante la imposicion de las correspondientes sanciones por infraccion simpley la
comunicacion entre el procedimiento liguidatorio y sancionador pero con ponderacion
conjunta de los elementos consignados en el actay el resto de elementos aportados en
el procedimiento sancionador, asi como la articulacién de una especial facilidad para
proponer y practicar la prueba con independencia del esfuerzo que a este respecto antes
se hubiese realizado. Por fin, ladesaparicién del deber de colaborar a partir del momen-
to en que la presentacion de los datos solicitados a contribuyente pudieralegitimar una
futura pena.
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II. LAS SOLUCIONESAPORTADAS POR EL REAL DECRETO 1930/1998 Y LAS CUES
TIONES QUE SE PLANTEAN

1. La separacion de procedimientosy sus problemas.

Sin lugar a dudas, la novedosa premisa del procedimiento sancionador en la Ley 1/1998,
descansa en laimposibilidad de que laimposicion de las sanciones se realice en €l mismo expe-
diente que el atinente a la instruccién de la comprobacion e investigacion, 1o cual ha obligado a
un depuracion del contenido y funcion de las actas de inspeccion y de sus efectos, acabando con
esamixtificacion del procedimiento de regularizacion tributaria en el que se consolidaban el gjer-
cicio de las potestades de comprobacion y liquidacién con la potestad sancionadora de la
Administracion.

Ello comportaba, de un lado, que la propuesta de resolucion del expediente sancionador
quedaba materialmente subsumida en el acta preparatoria del acto de liquidacion, de la misma
manera que lainstruccion de aquel procedimiento habia quedado materialmente subsumidaen el
desarrollo de las actuaciones de comprobacion e investigacion; de otro, que el acuerdo de impo-
sicién de lasancion aparecia en unidad de acto con laliquidacion resultante de las actas, derivando
aunaconcepcioén unitaria de la deuda tributaria que viciabatodo el régimen para su impugnacién
y gjecucion. Conviene advertir en tal sentido quela Sentenciadel Tribunal de Justiciade Catalufia
de 28 de febrero de 1996 en la que se planteaba cuestién de inconstitucionalidad del articulo 58.2
delaLey General Tributaria, por vulneracion del articulo 24 de la Constituci6n Espafiolayaenfa-
tizaba en los siguientes términos:

«Lafalta de homogeneidad en las normas tributarias y las sancionadoras obliga a que
el aspecto materia y formal en que se pueden manifestar se lleve a cabo por procedimientos
diferentes al Derecho sancionador, pues en caso contrario se podrian lesionar, como de hecho
ocurre, principios de unau otraramajuridica. Esto eslo que ocurre cuando en €l articulo 58.2
delaLey Genera Tributaria, anteriormente expuesto, se incluyen en ladelimitacién del con-
tenido de la deuda tributaria conceptos propios del Derecho Tributario, tales como los recar-
gos, en sus distintas clases, € interés de demoray €l recargo de apremio, y las sanciones tri-
butarias, que por su naturaleza juridica son totalmente extrafias a fin'y contenido propio del
Derecho Tributario (...) La diferente naturaleza juridica de los conceptos que se integran en
el de la deuda tributaria, que es un concepto tipico y propio del Derecho Tributario, produ-
cen siempre el mismo efecto juridico, cua es, la recaudacion de ingresos para €l manteni-
miento de las cargas publicas, pero la sancion tributaria que se liquida simultaneamente con
lacuotatributaria, bien de forma auténoma o separada se incluye en el contenido de ladeuda
tributaria, obligandosel e a que produzca los mismos efectos juridicos como si de un concep-
to tributario mas setratara(...) aparte de ello, también debe tenerse en cuenta, como otra con-
secuencia directa de la aplicacion del articulo 58.2 de la Ley General Tributaria, el conteni-

-50- ESTUDIOS FINANCIEROS ndm. 208

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



|LEY 1/1998 Y RD 1930/1998: PROCEDIMIENTO SANCIONADORl J. Andrés Sanchez Pedroche

do delas actas tributarias, tanto de conformidad como de disconformidad, donde, en funcién
delo expuesto anteriormente, €l Inspector tributario impone una sancion sin observar pro-
cedimiento sancionador alguno, vulnerando el principio de presuncién de inocencia, pues
el procedimiento que se sigue es puramente tributario, de cuantificacion de la deuda tri-
butaria en funcién de los distintos conceptos cuantitativos que la misma debe incluir.
Imponer una sancion en estos términos supone desconocer la verdadera naturaleza juridi-
cadelamismay los efectos negativos para el interesado que ello puede producir, pues la
sancion se impone simplemente ala misma velocidad de redaccién del acta con lo que se
produce una clara situacién de indefension, prohibida en todo caso por €l articulo 24.1 de
la Constituciéon. Lo mas conveniente seria que en dicha acta se reflejase la infraccion o
infracciones tributarias cometidas y, por procedimiento sancionador al margen, se deter-
minase el importe de la sancidn pecuniaria correspondiente, pero no alainversa, tal como
sucede en la actualidad en funcion del articulo 58.2 de la Ley General Tributaria».

Tal separacion de expedientes ya encontraba plenavigencia para el caso deimposicién de
sanciones no pecuniarias y lo mismo acontecia con la fase de gestion, donde también se trami-
taba separadamente y en expedientes distintos la posible responsabilidad sancionadora del suje-
to pasivo. Pero debe decirse con rotundidad que la prevision contenida en al articulo 34 delalLey
de Derechos y Garantias de los Contribuyentes (LDGC) es producto de un cambio de orienta-
cion del legislador, pues el Tribunal Constitucional, en su famosa Sentencia de 26 de abril de
1990, no advertia semejante necesidad, fundamentando tal postura en los siguientes razona-
mientos:

«Si en €l acta se configuran hechos que podrian ser constitutivos de infraccién tribu-
tariay ello obliga al actuario aincluir la propuesta de sancion que estime procedente, el
alcance de aquélla en la via administrativa no es otro que €l de permitir la incoacion del
oportuno procedimiento sancionador, en cuya tramitacion el contribuyente podré alegar o
gue a su derecho convengay aportar los medios de prueba que combatan la prueba funda-
mental presentada por la parte contrariay en virtud de lacua seleimputalainfraccion tri-
butaria merecedora de sancion (...) por la naturaleza misma de los procedimientos admi-
nistrativos, en ningln caso puede exigirse una separacion entre instruccion y resolucion
equivalente a la que respecto a los Jueces ha de darse en los procesos jurisdiccionales. El
derecho al juez ordinario predeterminado por laLey y a un proceso con todas las garantias
-entre ellas, la independencia e imparcialidad del juzgador- es una garantia caracteristica
del proceso judicial que no se extiende al procedimiento administrativo, ya que la estricta
imparcialidad e independencia de los érganos del poder judicial, no es, por esencia, predi-
cable conigual significado y en la misma medida de |os 6rganos administrativos».

Ahorabien, ¢la necesidad del procedimiento separado paralaimposicién de las san-
cionesimplica la necesaria diferenciacién de 6rganos tributarios?
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Como acabamos de sefidlar, la separacién es una garantia de imparcialidad para el presun-
to responsable tributario, garantia ya vigente en el resto de procedimientos incoados por la
Administracion a ejercer su potestad sancionadora. De esta manera, la separacion entre el actua-
rio que formulala propuesta de resolucion y la del Inspector Jefe se manifiesta respetuosa con el
principio de imparcialidad que distingue entre |as actividades instructora y decisora. De confor-
midad con el articulo 134.2 delaLey 30/1992, tal separacion debe abarcar ladiferenciacion entre
lafaseinstructoray la sancionadora haciéndola extensiva a 6rganos diferentes. En ello, ladoctri-
na havisto un plus de imparcialidad en beneficio del ciudadano.

Laimparcialidad, como ha manifestado paralaesferajurisdiccional la Sentenciadel Tribunal
Constitucional 145/1988, de 12 de julio, no resulta predicable de quien asume las funciones de
instruccién y decision:

«No setrata, ciertamente, de poner en dudalarectitud personal delos Jueces quelle-
ven a cabo lainstruccion, ni de desconocer que ésta supone una investigacion objetiva de
laverdad, enlaque el Instructor hadeindagar, consignar y apreciar las circunstancias tanto
adversas como favorables al presunto reo (art. 2 LECRIM), pero ocurre que laactividad ins-
tructora, en cuanto pone a que lalleva a cabo en contacto directo con el acusado y con los
hechosy datos que deben servir para averiguar el delito y sus posibles responsables, puede
provocar en el danimo del Instructor, incluso a pesar de sus mejores deseos, prejuicios e
impresiones a favor o en contra del acusado que influyan a la hora de sentenciar; incluso
aunque ello no suceda, es dificil evitar laimpresion de que el Juez no acomete la funcion
dejuzgar sinlaplenaimparcialidad que le esexigible(...) es precisamente el hecho de haber
estado en contacto con las fuentes de donde procede ese material 10 que puede hacer nacer
en el &nimo del Instructor prevencionesy prejuicios respecto ala culpabilidad del encarta
do, quebrantandose laimparcialidad objetiva que intentaasegurar |a separacion entre lafun-
cion instructoray la juzgadora» (en el mismo sentido se pronuncian las SSTC 98/1990, de
24 de mayo, 138/1991, de 20 dejunio y la STS de 25 de junio de 1990).

LaLDGC, antes de ser desarrollada en este punto por el Real Decreto 1930/1998, permi-
tiapensar en dos posibles soluciones. Laprimera, conferir lacompetenciainstructoraa un actua-
rio diferente del que practicase la comprobacién y liquidacion, otorgando la potestad resolutoria
al Inspector Jefe o al titular de otra unidad dentro de la | nspeccion. La segunda, atribuir la com-
petenciainstructora a mismo actuario que hubiese realizado la liquidacion, con facultades reso-
lutorias en otro actuario o unidad administrativa diferente dentro del mismo 6rgano inspector.
Ambas alternativas presentan ventgjas e inconvenientes aunque es cierto que la primera se ade-
cuariamejor alasolucién arbitrada por la LRIPAC, puesto que en el primer caso lainstruccion
finalizaria con la propuesta de resolucion por parte de funcionario distinto del que practico la
liquidacion vy, tras el preceptivo tramite de audiencia, se dictaria la resolucion definitiva por la
unidad correspondiente (Inspector-Jefe u otro érgano distinto), de tal forma que con tal disefio se
reafirmarian las funciones puramente cuantificadoras y liquidatorias del actuario que soporta el
peso de la regularizacién, ampliando su independencia respecto de quienes desarrollarian fun-
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ciones punitivas, robusteciendo con ello el principio de imparcialidad y las garantias del contri-
buyente, como decimos.

En el segundo caso, por el contrario, con el mismo actuario encargado de laregularizacion
tramitando la instruccion del procedimiento sancionador, podria prejuzgarse la solucion final a
adoptar. Evidentemente, se trata de una solucion de «economiax», pero con ello puede devenir ino-
perante el mandato de laLDGC porque cuando €l inspector actlia en los procedimientos de liqui-
dacion ni entrani tiene que entrar aconsiderar las circunstancias relativas ala concurrenciade los
elementos subjetivos necesarios para laimposicion de la sancién, 1o cual debe observarse en la
autonoma fase instructora del expediente sancionador posterior, en €l cual laAdministracion debe
actuar regida por €l principio de imparcialidad.

Sin embargo, no debe desconocerse que la primera de las soluciones apuntada como ideal
ofrece también flanco alas criticas, todavez quelanormativa de desarrollo delaLRJPAC no disi-
pa todas las posibles dudas sobre unainconveniente conexidn entre los funcionarios encargados
de la comprobacién, instruccién y resolucion del procedimiento sancionador. A ello haaludido la
doctrinarefiriéndose ala normativa reguladora general del Procedimiento Administrativo, donde
apesar del plusde seguridad insito en la diferenciacion de érganos, no se despejan todas las dudas:

«Si nos fijamos en € articulo 13.2 del Real Decreto 1398/1993 se permite que la ini-
ciacion (esto eslaremision por el Actuario que ha seguido la liquidacion ala unidad parala
instruccion) pueda ser “ considerada propuesta de resolucién cuando contenga un pronuncia-
miento preciso acerca de laresponsabilidad imputada, con |os efectos previstos en los articu-
los 18y 19 de este Reglamento”. Es decir, que aun cuando el Actuario que harealizado lains-
peccion fuera apartado del expediente sancionador, sin tener ninguna facultad siquieraen la
fase instructora, nos encontrariamos con que su acuerdo de iniciacion [art. 11.1 a)] notifica-
do adistinto funcionario instructor, podria servir para proponer unaresponsabilidad concreta
y una penaal contribuyente. Como vemos, las posibles diferencias y conflictos que se hayan
suscitado entre ambas partes en el desarrollo del procedimiento liquidatorio no son irrelevan-
tesalahorade ventilar el procedimiento punitivo, que nada tiene que ver con el de regulari-
zacion tributaria. Solamente la asuncion responsable por parte de los miembros de la
Administracion Tributaria que vayan a ser dotados de estas competencias represivas hard posi-
bleel gercicio delapotestad sancionadora-que le esinherente atodaAdministracion Plblica
conrigor, imparcialidad y credibilidad frente ala ciudadania. Ya es hora de que las sanciones
tributarias sean vistas por |a sociedad como verdaderos medios de reaccion contralos que pres-
cinden con negligenciay maliciade lo ordenado por nuestra Constitucién y no como simples
mecanismos de presion, reacciones desproporcionadas a conductas individuales o conceptos
tributarios legal mente extendidos para lograr un notable incremento en la recaudaci 6n»
(FENELLOs PUIGCERVER, El Estatuto del Contribuyente, Valencia, 1998, pag. 371).

El Real Decreto 1930/1998 ha zanjado la cuestion decantandose por la segunda de las sol u-

ciones en laredaccion del articulo 63 bis del Reglamento General de lalnspeccidn delos Tributos
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(RGIT), bajo larubrica «lmposicion de sanciones pecuniarias por la comision de infraccionestri-
butarias graves (disp. final 1.2 por la que se modifica parcialmente el RGIT):

«1. Cuando en €l curso ddl procedimiento de comprobacion e investigacion se hubieran pues
to de manifiesto hechos o circunstancias que pudieran ser constitutivas de infracciones
tributarias graves, se procedera a laiiniciacion del correspondiente procedimiento san-
cionador, cuyatramitaciony resolucion seregirapor lo previsto en el Capitulo V del Real
Decreto por € que se desarrolla € régimen sancionador tributario y, particular, cuando
proceda, por lo previsto en el articulo 34 del citado Real Decreto paralatramitacion abre-
viada.

A estos efectos, se iniciarén tantos expedientes sancionadores como actas de inspeccion
se hayan incoado, de conformidad con lo previsto en € articulo 49 de este Reglamento,
sin perjuicio de que, cuando exista identidad en los motivos o circunstancias que deter-
minan la apreciacion de lainfraccion, puedan acumularse en su iniciacién e instruccién,
no obstante su resolucién individualizada, con vistas a los recursos que, bien contra la
resolucion de estos expedientes sancionadores, bien contra las liquidaciones derivadas
de las correspondientes actas de inspeccion, se pudieran interponer.

2. Alosefectos delo previsto en el apartado anterior, serd competente para acordar laini-
ciacion del expediente sancionador el funcionario, equipo o unidad que hubiera desarro-
|lado la actuacin de comprobacion e investigacion, con autorizacién del Inspector Jefe,
quien, en su caso, podra conceder esta autorizacion en cualquier momento del procedi-
miento de comprobacion e investigacion.

3. Latramitacion e instruccion de la propuesta de resolucion del expediente podra enco-
mendarse al funcionario, equipo o unidad a que se refiere el apartado anterior o a otro
funcionario, equipo o unidad distinto en funcién de las necesidades del servicio o delas
circunstancias del caso. En el caso de actuaciones encomendadas a un equipo o unidad,
la propuesta sera suscrita por €l jefe del mismo.

4. Serdcompetente pararesolver €l expediente sancionador €l inspector-jefe...».

Tal solucion, enfrentada como decimos a la general establecida por la LRIPAC tampoco
puede decirse que sea absol utamente criticabl e habida cuenta de la existencia de pronunciamien-
tos jurisprudenciales y aun doctrinales que se inclinan por no aplicar garantias que son predica-
bles exclusivamente al ambito penal y por ello no autométicamente trasladables al ambito san-
cionador administrativo. Entre los primeros cabe mencionar las Sentencias del Tribunal Congtitucional
76/1990, de 26 de abril, 22/1990, de 15 de febrero y 47/1983, de 31 de mayo. La Sentencia del
Tribunal Constitucional 60/1995, de 17 de marzo, ha llegado a decir que el derecho a la separa-
cion de las funciones de instruccion y decision «al enmarcarse dentro de las garantias esenciales
del proceso penal acusatorio, no es necesariamente extensible a otros procesos de similar natura-
leza como es el caso del procedimiento administrativo sancionador». Asimismo, la Sentencia del
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Tribunal Supremo de 11 de marzo de 1994, declaralainaplicabilidad del referido derecho al &mbi-
to administrativo sancionador: «las declaracionesdel Tribunal Constitucional son tajantes respecto
alainaplicabilidad del derecho fundamental al Juez predeterminado por laLey en el expediente
administrativo sancionador, porgque no juegan con lamismaintensidad en el procedimiento admi-
nistrativo sancionador |as exigencias de independencia e imparcialidad, que son la base del dere-
cho fundamental alegado». De la misma forma la Sentencia del Tribunal Supremo de 14 de julio
de 1995 sostiene que «el derecho a Juez ordinario predeterminado por laley y aun proceso con
todas las garantias -y entre €ellas la independencia e imparcialidad del juzgador- es una garantia
del proceso penal que no se extiende a procedimiento administrativo.

Entre | as opiniones doctrinales merece reproducirse por su claridad, la de GARBERI:

«En definitiva encontrandose |a organizacion administrativainformada, no por € princi-
pio de laindependencia sino por € de jerarquia (art. 103.1 CE), carece de sentido tradadar las
garantias propias del personal judicial con independencia organica e individual alos funciona
rios que conducen € procedimiento administrativo sancionador, dado que resulta en principio
indiferente la separacion o no de las funciones de investigacion y decision entre funcionarios
perteneci entes a una misma organizacion y sometidos todos ellos al criterio jerarquico. Estaha
sido sin dudalarazén por lacua € articulo 10 del Reglamento del Procedimiento parael gjer-
cicio de la potestad sancionadora -se refiere el autor al RD 1398/1993 de desarrollo de la Ley
30/1992- hadiluido € rigor que primariamente exigia el articulo 134.2 delaLRJPAC, € cud,
como ya es sabido, aparte de determinar la separacion de funciones de instruccién y decisiéon
exige igualmente que cada una de €ellas sea encomendada a “ érganos distintos’. La propia
Exposicion de Motivos del Reglamento precisa que “en sede administrativa, la traslacion de
aquel principio requiere, paraque constituya una verdadera garantia, que el concepto de 6rgano
no seaasimilable a de 6rgano administrativo meramente organizativo y jerérquico...”. En con-
secuencia, € concepto de drgano que gjerce -iniciando, instruyendo o resolviendo- la potestad
sancionadora resulta de la atribucion de tales competencias a las unidades administrativas que
(en este marco)... se congtituyen en “érganos’. De este modo, y en contradiccion con lo preve-
nidoen el articulo 11.1 delaL RIPAC, segiin € cual 10s 6rganos se componen de unidades admi-
nistrativas, € articulo 10 del Reglamento del Procedimiento parael gercicio delapotestad san-
cionadoraafirmaquelas* unidadesadministrativas’, alos efectos ddl procedimiento administrativo
sancionador, son “érganos’. Laanterior contraccion, sin embargo, no deberia ser objeto de cen-
sura -dado que viene a constituirse en una solucién airosa al callejon sin salida que hubiera
supuesto laimpracticabl e distribucion de funciones entre verdaderosy genuinos“ érganos admi-
nistrativos’- s no fueraporque aellaafiaden losarticulos 72 delaLRIPAC y 15.1 del Reglamento
del Procedimiento para el gjercicio de la potestad sancionadora una nueva contradiccién que
incide igualmente sobre la“parcialidad” de la autoridad [lamada a decidir € procedimiento al
conferirle laatribucion de decretar medidas cautelares (...) seacomo fuere, y mientras se man-
tenga vigente la actual prohibicién contenida en e 134.2 de la LRIPAC, habra de tomarse en
cuentaladoctrinaemanadadel Tribuna Constitucional en relacion con laincapacidad de quela
realizacion por parte de un érgano administrativo de determinados instructorios pueda compro-
meter laimparcialidad del rgano deci sor, aungque ambas funciones sean asumidas por & mismo
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6rgano. De dichadoctrinaes claro exponente, por giemplola Sentenciadel Tribunal Constitucional
65/1995, de 17 de marzo, a cuyo tenor: “la acumulacion de funciones instructoras y sentencia-
doras no puede examinarse en abstracto, sino que hay que descender a los casos concretos y
comprobar s se havulnerado efectivamentelaimparciaidad del juzgador, debiéndosetener muy
en cuenta que no todo acto instructorio compromete dichaimparciaidad, sino tan sélo aquellos
que, por asumir € Juez un juicio sobre la participacion del imputado en € hecho punible, pue-
dan producir en su &nimo determinados prejuicios sobre la cul pabilidad del acusado queloinha
biliten para conocer de lafase dejuicio oral”». (El procedimiento administrativo sancionador,
Tirant lo Blanch, Valencia, 3.2Edicion, 1998, pag. 228).

De lo anteriormente sefialado se deriva inmediatamente otra cuestion, ¢puede entonces
recusar seen el procedimiento sancionador al I nspector actuario quellevé el peso delaactua-
cion inquisitiva en la esfera patrimonial del contribuyente por sospecha de ausencia de la
necesaria imparcialidad en la tramitacion del expediente sancionador ?

El derecho alarecusacion no es contemplado por lanormativa tributaria pero si por laLRJ-
PAC en sus articulos 28 y 29. Como quiera que, ademas, €l articulo 135 de la citada norma esta-
blece el derecho aconocer laidentidad del Instructor y de la autoridad competente paraimponer la
sancién, cabe interrogarse por laverosimilitud de una hipotéticarecusacion del contribuyente fren-
te a Instructor del procedimiento sancionador cuestionando su imparcialidad. Efectivamente, €l
fundamento del derecho a ser informado de la identidad de las autoridades instructora y decisora
[art. 13.1 ¢) RD 1398/1993; 14 LDGC y 32 RD 1930/1998], presenta una clara finalidad, cual es
la de posibilitar el gjercicio del derecho alarecusacion y con él, hacer efectivo el «derecho ala
autoridad imparcial». Tal derecho de recusacion constituye un derecho subjetivo, pablico y funda-
mental que se encuadraen aquel otro méas amplio «derecho a un procedimiento administrativo san-
cionador con todas las garantias». En un primer momento, tal derecho fue considerado como una
delasvertientes comprendidas en el «derecho al Juez ordinario predeterminado por laL ey», parapos-
teriormente encuadrarse en el més amplio de tutelajudicial efectiva (SSTC 11/1989, de 24 de enero;
98/1990, de 24 de mayo; 230/1992, de 14 de diciembre; 119/1993, de 19 de abril; 157/1993, de 6 de
mayo; 170/1993, de 27 de mayo y 282/1993, de 27 de septiembre).

Larecusacion, en opinion del Tribunal Supremo:

«Es un acto de parte en virtud del cual éstarechaza al juzgador objetiva, funcional y
territorialmente competente, pleno de capacidad y en el que no concurre ninguna clase de
incompatibilidad genérica, para que conozca del asunto o negocio determinado en el que
dicha parte tiene interés, porque existiendo, ajuicio de esaparte, ciertatacha personal en el
mentado juzgador, es decir, determinada circunstancia personalisimaque leligaa proceso
0 aunade la partes directamente, se recela o sospecha, o se tiene la certidumbre, de que no
actuara con serenidad, ponderacion, rectitud e imparcialidads» (Sentencia de 22 de abril de
1983).
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«Laratio essendi de la recusacion estriba en la necesidad de eliminar los recelos o
sospechas nacidos de |a condicién humana, conectados, normal mente, con pasiones o inte-
reses, estimando que no es conveniente que el juzgador pueda perder laserenidad dejuicio,
aun involuntaria o inconscientemente, cuando un interés o pasion personal seinterfieraen
su recto e integro criterio» (STS de 9 de junio de 1980).

Las causas de recusacion establecidas en la LRIJPAC son:

a) Interés personal en el asunto de que se trate o en otro en cuya resolucién pudierainfluir
lade aquél;

b) Relaciones de parentesco o profesionales;

¢) Amistad o enemistad manifiesta entre el funcionario competente y los interesados en el
procedimiento;

d) Intervencion como testigo o perito en el procedimiento de que se trate.

Respecto del primero €l funcionario tendra «interés» en el objeto del procedimiento cuando
dicho titulo pueda habilitarle para coadyuvar u oponerse alapretension hechavaler en el mismo. En
suma, existira dicho interés cuando de la resolucién que recaiga en el expediente pueda el funcio-
nario experimentar algun tipo de beneficio en su esfera personal o patrimonia o eliminar un posi-
ble perjuicio de la misma, beneficio o perjuicio que pueden ser tanto materiales o juridicos, econ6-
micos (STS 3.2 de 30 de diciembre de 1985), competitivos, profesionales o de carrera (STS 26 de
abril de 1973), politicos 0 sociales (STS 3.2de 12 de septiembre de 1989) o de indole moral (STS 3.2
de 12 dejunio de 1989) resultando suficiente lameraposibilidad de su produccion (STS 4.2de 1 sep-
tiembre de 1988). Piensen ustedes mismos si resultaria posible o no recusar al inspector actuario. Yo
lo creo firmemente.

No parece, sin embargo, que resulten causas legitimas de recusacién a los inspectores ins-
tructores las relaciones de parentesco o profesionales ni la amistad o enemistad manifiesta, puesto
gue lo que el precepto tutela es laimparcialidad del funcionario en cuanto que tenga una animad-
version hacia el contribuyente pero nacida fuera de su actuacion funcionarial y no por las discre-
pancias -que las habrg, sin duda- surgidasen el procedimiento inspector, puesto que como tiene dicho
la Sentencia del Tribunal Supremo de 22 de abril de 1983, la enemistad «ha de ser privada o extra-
procesal y proceder de las relaciones particulares entre el juzgador y la parte y, por tanto no puede
inferirse de las resoluciones adversas que el érgano jurisdiccional dicte en € proceso de que setrate,
es decir, que tales resoluciones no bastan por si solas, dado que necesariamente han de ser favora-
bles para una parte y adversas para otra, a efecto de inducir de ellas laanimadversion o el odio del
juzgador o inferir que éste detestay abomina de uno de los contendientes»; por |o que no parece que
pueda justificarse una recusacion del contribuyente presunto responsable paraimpedir su interven-
cion como instructor o decisor de un expediente sancionador.
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Otra cosa, sin embargo ocurre con el Ultimo de los motivos justificativos de la recusacién,
es decir, laintervencion como testigo o perito en el procedimiento del funcionario encargado de
latramitacion del procedimiento sancionador, puesto que en el procedimiento sancionador sevan
aemplear todas | as pericias elaboradas por el actuario durante el procedimiento de comprobacion.
L a sospecha de opiniones prejuzgadas e interpretaciones no neutrales hacia la conducta del pre-
sunto infractor aconsejarian que el actuario que interviene en la comprobacion y redacta el acta
no fuese el propio instructor del procedimiento que formulala propuesta de sancion.

Por otraparte, y atendido € sepulcral silencio que sobre esta cuestion guarda el Real Decreto
1930/1998, no deben soslayarse las importantes consecuencias que se derivan de la imposibilidad
de gercitar el derecho alarecusacién por omision de los presupuestos que lo hacen efectivo, por-
que s a contribuyente se le hubiese escamoteado |a pertinente informacién acerca de la identidad
de los funcionarios encargados de la tramitacién y resolucién del procedimiento sancionador o la
sustitucion de los mismos (ex art. 32 RD 1390/1998) podria ocasionérsele indefension.

La misma, sin embargo, solo seria relevante en el supuesto de que efectivamente tal omi-
sién fuese determinativa de una causa de recusacién que el contribuyente habria en todo caso de
demostrar, pues tal y como manifiesta la Sentencia del Tribunal Constitucional 230/1992, de 14
dediciembre,

«No basta la constatacién de una simple irregularidad procesal para que la preten-
sién de amparo adquiera relevancia constitucional; antes bien, el defecto procesal ha de
tener unaincidencia material concreta, por lo que lamera omision de dicha notificacion y
el consecuente desconocimiento por laparte delacomposicién exactadel Tribunal no osten-
tapor si solatal trascendencia(...) es esaimposibilidad del gercicio del derecho arecusar
cuando (...) la parte manifiesta que hay causalegal para el mismo, lo que implicavulnera-
cion de una de las garantias esenciales del proceso, porque impide a aquélla cuestionar vy,
por tanto, someter alaconsideracion y resolucion correspondientes la eventual concurren-
cia de uno de los motivos de recusacion que legalmente se encuentran previstos y que lo
estan precisamente para salvaguardar la garantia de imparcialidad del juzgador, imparcia-
lidad que(...) integrael contenido del derecho fundamental a un proceso publico con todas
las garantias...».

Como asevera el Tribunal Supremo,

«La afirmada indefensién alegada por €l recurrente, con motivo de haber interveni-
do en lavistacomo ponente un Magistrado suplente sin previanotificacién alas partes, tiene
gue nacer o tener su razdn de ser en existir causas de recusacion, extremo que al no justifi-
carse en el recurso impide poner en dudalaimparcialidad del Magistrado suplente» (Sentencia
de 15 de marzo de 1990).
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O en otras,

«Larecusacion exige €l sefialamiento concreto de cual de los motivos previstos por
laLey esel concurrente, sin cuya determinacién es totalmente imposible enjuiciar la serie-
dad y viabilidad de |a recusacién, no bastando, la genérica invocacion de una sospecha de
parcialidad en el designado como Instructor, sin determinar la causalegal delacual se des-
prende la sospecha expresada» (Sentencia de 26 de abril de 1980).

«Ni la Administracién ni los Tribunales de Justicia estan vinculados o sometidos a
tramitar peticiones como la de recusacién cuando se presentan de una forma alejada de los
principios de economia, celeridad y eficacia que deben presidir la actuacién administrati-
va, no persiguiendo dichas peticiones otro objetivo que la obstruccion o paralizacion de los
procedimientos; y ante ello el rechazo de plano lo que hace es cumplir con el principio de
tutelajudicial efectivadel articulo 24 de la Constitucién Espafiola, de acuerdo con lajuris-
prudencia, que sustenta latesis de que puede producirse el rechazo preliminar de una recu-
sacion, entre otras cosas, por no establecerse los hechos que le sirvan de fundamento»
(Sentencia de 23 de diciembre de 1989).

2. Lapresuncién de buenafe.

Otrade las cuestiones polémicas, atendidalaredaccion del articulo 33 delaLDGC, essi la
presuncion de buenafe enervalaposible aplicacién de una sancidn por infraccién cometidaatitu-
lo de simple negligencia.

Sefiala el referido articulo que «la actuacion de los contribuyentes se presume realizada de
buena fe». Afirmala Sentencia del Tribunal Supremo de 29 de octubre de 1997 que «la buenafe
es la creencia intima de que se ha actuado conforme a Derecho, o que se poseen |os bienes o se
gjercitan los derechos 0 se cumplen las obligaciones de acuerdo con la Ley, sin intencion enga-
flosa, abusiva o fraudulenta». A la vista del referido articulo se ha dicho que se trata de una pre-
suncion que extiende su ambito atodo tipo de actuaciones en contraposicion del principio de pre-
suncién de inocencia que circunscribiria sus efectos a los estrictos cauces del procedimiento
punitivo.

No debe pensarse, sin embargo, que hecha valer tal presuncion resulte imposible la comi-
sién negligente o imprudente de la infraccion, toda vez que la infraccion del deber de cuidado y
el comportamiento tipicamente antijuridico puede concitarse en la actuacién de un contribuyente
gue obra de buena fe, es decir, en un individuo que pese a obrar de buenafey no tener voluntad
positiva alguna de infringir la normay actuar maliciosamente, con su falta de prevision y cuida-
do llega a esa transgresion del ordenamiento tributario. Asi lo ha manifestado la Sentencia de la
AudienciaNacional de 8 de marzo de 1994, recordando que en el Derecho sancionador tributario
rige «sin duda, el principio de la culpabilidad (...). Requerida, pues, la concurrencia de la culpa-
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bilidad, por viade dolo, que implicaconcienciay voluntariedad, o por viade culpao negligencia,
que exige laomision de cautelas, precauciones o cuidados de una cierta entidad, o lano adopcién
de medidas precisas para evitar un resultado antijuridico previsible para que puedan considerarse
producidas las infracciones tributarias».

Es perfectamente posible, por tanto, la conducta de un ciudadano que cumplimenta todas sus
declaraciones tributarias y aportalos datos, pero que olvidaincluir en su base algin rendimiento o
se practica una deduccion indebida. No puede hablarse de una actuacion de malafe sino mas bien
defaltade cuidado y de prevision en el conocimiento de lanormatributariay de las consecuencias
gue€ello acarrea. Nos encontrariamos con un obrar de buenafe pero con unaimprudenciaen su accion
ya que tenia medios para poder y deber prever y evitar el resultado de su accion. En definitiva, la
proclamacion de la buena fe como criterio del obrar de los contribuyentes no suprime ad limine las
infracciones negligentes. Ahorabien, dllo si que vaatener unasimportantes consecuenciasen € pro-
cedimiento liquidatorio y el sancionador habida cuenta de que va a tener que ser el propio 6rgano
administrativo e que exponga las circunstancias concurrentes de las que deduzca esa falta de cui-
dado punible, pese alabuenafe o mejor intencidn del contribuyente.

3. El deber de motivacion.

El deber de motivacion es el gozne sobre el que gira no solo latransparencia del proceder
administrativo, sino una serie de derechos (tutela judicial efectiva, prohibicién de indefension,
seguridad juridica, etc.) y principios (interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos y
legitimidad de laaccion administrativa), sin los cuales no puede hablarse de verdaderay real exis-
tencia de un sistemajuridico propio de un estado de derecho. En tal sentido, la doctrina ha sefia-
lado que cuando la Ley General Tributaria se refiere en general ala motivacion va mas alé que
el antiguo articulo 43 de la Ley de Procedimiento Administrativo -hoy, art. 54 de la LRIJPAC-,
pues mandatos como |os contenidos en los articul os 124.3 y 145 de aquélla son mas exigentes que
la propia normativa administrativa general.

La motivacién implica la busgueda de una justificacion que pueda ser ofrecida como res-
paldo del contenido de la decision, justificacion que proporcionalareferenciaa unanormao cri-
terio general o una solucién aplicada generalmente, dado el compromiso implicito de atenerse a
la misma solucién en |os casos semejantes. El deber de motivacidn de resoluciones administrati-
vas es, por tanto, un asunto que afecta, primariamente, al contenido positivo del derecho alatute-
lajudicial, esto es, alas condiciones de efectividad delamismay no al contenido meramente nega:
tivo, esdecir, alaprohibicién deindefension. El Tribunal Constitucional, en Sentencias 224/1992,
de 14 de diciembre; 48/1993, de 8 de febrero; y 165/1993, de 18 de mayo, harelacionado el deber
de motivacion con el derecho alatutelajudicial efectiva. Tal deber de motivacion no selimitaa
ambito de aplicacion del principio alosjuecesy tribunales, sino que los derechos reconocidos por
el articulo 24 de la Constitucién Espafiola pueden y deben gjercitarse en la actuacién administra-
tiva. Asi, en los autos 6/1987, de 9 de enero y 45/1987, de 14 de enero, se reconoce la aplicacion
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de estos derechos en la actividad administrativa, sobre todo en los procedimientos de naturaleza
sancionadora. Y lo mismo sucede en las Sentencias 110/1984, de 26 de noviembre y 76/1990, de
26 de abril, atinentes ala materia tributaria.

La carencia de motivacion de los actos que resuelven el procedimiento tributario sanciona-
dor impide unaverdaderay real posibilidad de contradiccion y con ello laimposibilidad de cono-
cer datos que resultan imprescindibles para que el contribuyente pueda establecer, bajo parame-
tros de sensatez, su adecuada defensa. El principio de autotutela releva a la Administracion de
acudir al Juez para que dote de ejecutividad sus decisiones, siendo, por tanto, €l particular el que
debe dirigirse alos Tribunales, pero para ello es de vital trascendencia que aquél conozca el sen-
tido de la decisién administrativa con sus fundamentos y razones. El principio de autotutela, por
tanto, no comporta unainhibicién de motivar o fundamentar la decisi6n que se adopte. En tal sen-
tido, la Sentencia del Tribunal Supremo de 23 de septiembre de 1985 Ilega a afirmar que la vali-
dezjuridicadelaactividad publicareside en lamotivacion que se encierraen el propio acto admi-
nistrativo. Ademas de ello, la obligacién de motivar no esta prevista Uinicamente como garantia
frente ala posible indefensién que puede irrogarse al particular o sujeto pasivo, sino que su papel
se centratambién en asegurar laimparcialidad de la actuacién de los érganos de laAdministracion,
dando cuenta de la cabal observancia del procedimiento que disciplina el gjercicio de las distin-
tas potestades con que cuentan aquéllos.

Desde el dmbito doctrinal dos son las tesis que se han venido manteniendo con relacion a
lugar o posicién que ocupa lamativacion en la estructura de todo acto administrativo: la que conci-
be la motivacion como un simple requisito formal del referido acto y la que otorga a ésta la condi-
cion de elemento sustancia eindispensable deladecisién administrativa. El Tribunal Constitucional
(Vid. por todas, su Sentencia 46/1996, de 25 de marzo) se muestra partidario de esta segunda tesis,
al declarar que €l requisito de lamoativacion de las resoluciones (no solo lasjudiciaes, sino también
las administrativas) es una exigencia del derecho alatutela judicial que halla su fundamento en la
necesidad de conocer € proceso |6gico-juridico que conduce a fallo, y de controlar la aplicacién
del Derecho realizada por |os 6rganos encargados de resol ver |0s oportunos recursos; asimismo, per-
mite el mas completo gercicio del derecho de defensa por parte de |os interesados, quienes pueden
conocer asi los criterios juridicos tenidos en cuenta en tales resoluciones, y actUatambién como ele-
mento preventivo de la arbitrariedad en el gjercicio de las potestades administrativas o jurisdiccio-
nales. Por tanto, debe rechazarse de plano la configuracion de la motivacion como un mero requisi-
to formal del acto administrativo, del que puede prescindirse cuando su ausencia o insuficienciano
provoque indefension al contribuyente (art. 63.2 de la Ley 30/1992) sino que la misma se configu-
racomo un elemento esencial de lavalidez juridicay legitimidad de la actividad de los érganos de
laadministracion (STC de 3 de febrero de 1989 y STS de 30 de junio de 1982).

Surge, por lo tanto, unainterrogante inmediata ¢se derivan consecuencias de la ausencia
o inadecuada motivacion de la sancion?

El Tribunal Constitucional y el Tribunal Supremo han reiterado lanecesidad de que |os actos
gue inciden en derechos fundamental es reconocidos constitucionalmente y |os sancionadores sean
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motivados [hasta tal punto que en el dmbito jurisdiccional se reconoce un derecho subjetivo ala
motivacion incluido por la jurisprudencia del TC en el contenido esencial del art. 24.1 de la CE
(STC 100/1987, de 12 de junio; 185/1988, de 14 de octubre, y 46/1996, de 25 de marzo)]. De la
misma manera asi |0 establece con meridiana claridad el articulo 138.1 dela LRIJPAC. La ausen-
cia o inadecuada motivacion del acto puede generar no sélo el nacimiento de una especifica res-
ponsabilidad disciplinaria de la autoridad decisora del expediente sancionador, sino que también
es susceptible de ocasionar 1a nulidad de pleno derecho o la anulabilidad de la resolucién sancio-
nadora, respectivamente, segun que la entidad de dicha ausencia haya ocasionado o no indefensién
alos contribuyentes (STS de 3 de abril de 1990).

El fundamento de tal deber de motivacion, desde el punto de vista colectivo, se centraen la
erradicacion de la arbitrariedad administrativa, mientras que desde un punto de vistaindividual,
la motivacion permitiria a interesado conocer |as razones 0 motivos por los cuales se sanciona,
posibilitando el adecuado gjercicio de los medios de impugnacion y el pleno control jurisdiccio-
nal delaactividad administrativa sancionadora. Por |o tanto, no puede reputarse como motivacion
suficiente de la sancion impuesta la mera indicacion de lanorma aplicable y del tanto por ciento
correspondiente. Ello resultaria absol utamente insuficiente, pues el deber de motivacién en el pro-
cedimiento sancionador, tiene por objeto la consignacion en laresol ucién sancionadora del razo-
namiento de | as pruebas practicadas y del juicio 16gico de subsuncion de los hechos probados en
las normasjuridicas aplicables. Tal afirmacion encuentra adecuado acomodo en e sentir del Tribunal
Constitucional que declara que el cumplimiento del requisito de la motivacion de las sentencias
penales, de cuya misma natural eza participan | as resol uciones administrativas sancionadoras, exige
laformalizacion por parte de la autoridad decisora de un doble juicio factico y juridico:

«La satisfaccion del derecho ala motivacién de las resoluciones judiciales requiere
gue laresolucién recurrida, contemplada en el debate procesal del que forma parte, permi-
taidentificar cudles son las normas que se aplican y cud hasido € juicio l6gico que, fun-
dado en criterios juridicos razonables, ha presidido la articulacion o subsuncion del hecho
concreto en el precepto normativo de que se trate, interpretado siempre en el sentido mas
favorable a la especial fuerza vinculante que caracteriza a los derechos fundamentales, lo
cual supone, de otro lado, que deba descartarse la validez de aquellas motivaciones en las
gue no se contenga el mas minimo razonamiento que ponga en relacion el hecho concreto
con lanorma que el mismo se aplica, impidiendo toda posibilidad de conocer cud hasido
el criterio que ha conducido a érgano judicial a adoptar la decision en el sentido en quelo
ha hecho, pues en tales supuestos no existira garantia alguna de que la resolucién judicial
haya sido adoptada conforme a criterios objetivos razonables y fundados en derecho, tal y
como requiere el derecho alatutelajudicial efectiva, que no consiente decisiones que merez-
can lacalificacion de arbitrarias por carecer de explicacion algunao venir fundadas en expli-
caciones irrazonables» (STC 122/1991, de 3 de junio).

O como sefialala Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Catalufiade 22 de mayo de
1993:
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«Laimposicién de cada sancion debe ir acompafiada de los hechos que lajustifican
y lacorrespondiente val oracion a efectos de poder aplicar el principio de proporcionalidad.
No essuficiente, pues, lameraindicacion delanormaaplicabley del tanto por ciento corres-
pondiente, pues dicho tanto por ciento de sancion impuesta debe guardar unadirecta e inti-
ma relacion con los hechos que se pretenden sancionar».

Por otra parte, no es necesario insistir en que lamotivacion se erige en uno de los més sig-
nificativos requisitos extrinsecos de la proporcionalidad, sin cuyo concurso es dudoso hablar del
efectivo cumplimiento de tan importante principio, porque no es suficiente con motivar la culpa-
bilidad del administrado responsable de lainfraccién, evidenciando la acreditacion de los hechos
constitutivos del ilicito y la participacion de aquél en los mismos, sino que se hace imprescindi-
ble también que la sancién se adecue a las exigencias del principio de proporcionalidad, 1o cual
Unicamente puede | ograrse mediante |a motivacién de los el ementos o circunstancias atenuatorias
0 agravatorias tomadas en consideracion para calcular el montante o duracion de la sancion defi-
nitivamente impuesta. De la misma forma, y si los referidos criterios de dosimetria punitiva no
son apreciados por |a autoridad decisora pese a haber sido alegados a lo largo del expediente, es
igualmente preciso que ésta motive acerca de las razones de tal rechazo.

Ahorabien, ¢existen supuestos donde resulte necesario un especifico deber de motiva-
cion dela sancién?

Efectivamente, el deber genérico de motivacion ha de tornarse especialmente relevante en
aquellos casos en que la sancién tributaria se fundamenta en una prueba de cargo indiciaria. A ese
respecto conviene recordar la clara doctrina del Tribunal Constitucional que, en su Sentencia
174/1985, de 17 de diciembre, afirma:

«Una pruebaindiciaria ha de partir de unos hechos (indicios) plenamente probados,
pues no cabe evidentemente construir certezas sobre la base de simples probabilidades. De
esos hechos que constituyen los indicios debe llegarse a través de un proceso mental razo-
nado y acorde con las reglas del criterio humano a considerar probados |os hechos consti-
tutivos del delito. Puede ocurrir que los mismos hechos probados permitan en hipétesis
diversas conclusiones o se ofrezcan en el proceso interpretaciones distintas de |os mismos.
En este caso el Tribunal debe tener en cuentatodas ellasy razonar por qué elige la que esti-
macomo conveniente (...) estamotivacion, en el caso delapruebaindiciaria, tiene por fina
lidad expresar publicamente no sélo el razonamiento juridico por medio del cual se aplica
a unos determinados hechos, declarados sin mas probados, las normas juridicas correspon-
dientesy que fundamentan €l fallo, sino también las pruebas practicadasy los criteriosracio-
nales que han guiado su valoracién, pues en este tipo de prueba esimprescindible unamoti-
vacion expresa paradeterminar (...) Sl nos encontramos ante una verdadera prueba de cargo,
aunque sea indiciaria, o ante un simple conjunto de sospechas o posibilidades que no pue-
den desvirtuar la presuncién de inocencia».
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Y lo mismo acontece cuando en el procedimiento sancionador se alude en el tipo sanciona-
dor auno o varios conceptos juridicos indeterminados, casos estos donde también la jurispruden-
cia constitucional manifiesta que tal permisibilidad en la utilizacion de dichos conceptos ha de
atemperarse 0 compensarse con un especial deber de motivacion a cargo de la autoridad sancio-
nadora (SSTC 69/1989, de 20 de abril, y 151/1997, de 29 de diciembre). La Ultima de | as senten-
cias citadas sefiala:

«(...) en todo caso, admitir la compatibilidad entre el articulo 25.1 de la Constitucion
Espariolay laincorporacion en los tipos sancionadores de cldusul as normativas abiertas, no
significa que el legislador pueda recurrir indiscriminadamente al empleo de estos concep-
tos, ya que tan solo resultan constitucional mente admisibles cuando exista unafuerte nece-
sidad de tutela, desde la perspectiva constitucional, y sea imposible otorgarla adecuada-
mente en términos mas precisos (...). Atendiendo a las exigencias que del principio de
legalidad derivan respecto del aplicador, y, en especial, respecto del Juez, la presencia de
clausulas normativas necesitadas de valoracion judicial obliga a ésta aindagar |os canones
objetivos que han de regir dichaval oracién, atendiendo (...) alos valores generalmente admi-
tidos'y conocidos socia mente, depurados desde |a perspectivadel ordenamiento juridico'y,
especialmente, desde la Constitucién. Todo este proceso de concrecion delas clausulasrela-
tivamente indeterminadas a que al udimos ha de hacerse, segiin hemos dicho, de modo expli-
cito. El déficit de laley sdlo es compatible con las exigencias del principio de legalidad si
el Juezlo colma. Y lalnicamanerade llevar a cabo estatarea de conformidad con el articu-
lo 25 de la Constitucion Espafiola es hacer expresas las razones que determinan la antijuri-
dicidad material del comportamiento, su tipicidad y cognoscibilidad y los demés elemen-
tos que exige la licitud constitucional del castigo. Ello significa que, como sucede en el
ambito de otros derechos fundamental es, también la garantia del citado precepto constitu-
cional puede vulnerarse por la ausencia de una adecuado razonamiento que ponga de mani-
fiesto e cumplimiento de sus exigencias».

Por otra parte debemos formularnos otra pregunta, ¢exige el deber de motivacion una
determinada extension?

El articulo 54.1 delaLRJPAC aude al contenido de lamotivacidn sefial ando su «sucintarefe-
rencia alos hechos y fundamentos de derecho». Por lo tanto, la correcta motivacion nada tiene que
ver con una mayor o menor extension en su dimension. Y asi se ha pronunciado con insistencia la
jurisprudencia paralacual lamayor o menor amplitud delamotivacion no permite por si soladeter-
minar si laresolucion cumple o no con tal esencial exigencia. Desde luego, tal extremo no depende
delaopinién del interesado en el acto administrativo, porque la «suficiencia de lamotivacién delos
actos administrativos no esta condicionadaalas exigencias de losimplicados en los mismos, yaque,
delo contrario, lavalidez de los actos se veria supeditada a |a apreciacién subjetiva de los particu-
lares a administraciones recurrentes, o 1o que es peor, alas intenciones obstruccionistas de las par-
tesinteresadas» (SSTS de 6 de octubre de 1982 y de 2 de mayo del mismo afio).
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Parala Sentencia del Tribunal Supremo de 27 de mayo de 1988, «la sucinta referencia moti-
vadora (...) no requiere una exhaustivay completa referencia fécticay juridica del proceso confor-
mador de la voluntad administrativa»; la Sentencia del Tribunal Supremo de 23 de febrero de 1990
aseverague «laconcisién en lamotivacion de las resoluciones administrativas no impide €l gercicio
de los derechos eintereses legitimos, ni obstaculiza el derecho alatutelajudicial del administrado;
la Sentencia del Tribunal Supremo de 23 de junio de 1992 advierte que «no es posible confundir la
brevedad y concisién de unaresolucion administrativa con su faltade motivacion», y parala Sentencia
del Tribunal Supremo de 3 de marzo de 1990 la normativa «sdlo exige que la motivacion sea sucin-
ta, referida a hechos y fundamentos juridicos de la decision, 1o que es indudable sinénimo de sufi-
ciente o bastante paraque selogre lafinalidad propuesta, sin necesidad de complejosandlisis, ni razo-
namientos, ni formalidad alguna, expresion aquélla, por otra parte, que constituye un concepto legalmente
indeterminado que ha de integrarse através de las circunstancias concretas de cada caso».

También el Tribunal Constitucional se ha pronunciado a respecto avalando lainexistencia
de un nexo causal entre motivacion escueta o concisay faltade motivacion. Parael Alto Tribunal
€l deber de motivar no exige de la Administracion «una exhaustiva descripcion del proceso inte-
lectual quele hallevado aresolver en un determinado sentido, ni e impone una determinada exten-
sién, intensidad o alcance en el razonamiento empleado, sino que para su cumplimiento es sufi-
ciente que conste de modo razonablemente claro cua ha sido el fundamento en derecho de la
decisién adoptada, criterio de razonabilidad que ha de medirse caso por caso, en atencion alafina
lidad que con la motivacién ha de lograrse» (STC 100/1987, de 12 dejunioy enigual sentido las
SSTC 196/1988, de 24 de octubre, y 25/1990, de 19 de febrero). Y como advierte el Auto del
Tribunal Constitucional 951/1986, de 12 de noviembre, «una cosa es la carencia de motivacién y
otra la motivacién concentrada, aunque precisay suficiente». Por |o tanto, «no es exigible una
pormenorizada respuesta a todas las alegaciones de las partes, sino que basta que la motivacion
cumplaladoblefinalidad de exteriorizar el fundamento de ladecision adoptaday permitir su even-
tual control jurisdiccional» (SSTC 36/1989, de 14 de febrero, 70/1990, de 5 de abril, 14/1991, de
28 de enero, 116/1991, de 23 de mayo, y 109/1992, de 14 de septiembre).

Para el Tribunal Constitucional esincluso suficiente la motivacion de aquellas resoluciones
gue, pese amostrar lagunas argumentativas, permiten inferir el sentido y fundamento deladecision.
Asi declarala Sentenciadel Tribunal Constitucional 2/1992, de 13 de enero, que «las exigencias de
motivacion qued articulo 24.1 dela Constitucion Espafiolaimpone(...) no implican necesariamente
una contestaci 6n expresa atodas y cada una de | as alegaciones vertidas por las partes alo largo del
proceso; por el contrario, € silencio del érgano judicial respecto a algunas de las cuestiones susci-
tadas por las partes puede resultar gjustado a las exigencias del articulo 24.1 de la Constitucion
Espafiolacuando, atendidas |as circunstancias del caso, puede ser razonablemente interpretado como
desestimacion técita de la argumentacion esgrimida por € litigante». Y en el mismo sentido se pro-
nunciala Sentencia del Tribunal Constitucional 175/1990, de 12 de noviembre.

En resumen, que el derecho alamotivacién de las resoluciones no autoriza aexigir un razo-
namiento pormenorizado de todos | os aspectos planteados por |as partes, considerandose suficien-
temente motivadas aquellas resoluciones apoyadas en razones que permitan conocer cuéles han
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sido los criterios juridicos esencial es que fundan la decision, sin existir, por tanto, un derecho fun-
damental del justiciable a una determinada extension de la motivacion (SSTC 27/1992, de 9 de
marzo; 175/1992, de 2 de noviembre; 115/1996, de 25 dejunio; 128/1996, de 9 dejulio; 169/1996,
de 29 de octubre; 26/1997, de 11 defebrero, y 39/1997, de 27 de febrero). Lasuficienciadelamoti-
vacién ha de entenderse en el sentido de que en las resoluciones consten, de forma que puedan ser
conocidos como tales, los fundamentos en que se basa la resolucion, esto es, a menos, los hechos
probados de que se partey lacalificacion juridicaque seles atribuye (STC 27/1993, de 25 de enero).

Tal afirmacion significa que ¢pueden ser validas las motivaciones preimpresas?

En aplicacion de los principios constitucionales de tutela judicial efectiva, seguridad juri-
dicae, incluso, capacidad econdémica (que reclama un tratamiento individualizado y personaliza-
do de cada situacion), cabe advertir que la motivacion suficiente resultaun requisito ineludible de
toda resol ucion sancionadora administrativo-tributaria. Toda vez que este dato no puede ser apre-
ciado aprioristicamente con criterios generales, se requiere examinar el caso concreto paraver si,
alavista de las circunstancias concurrentes, se ha cumplido o no tal requisito. Como aseverala
Sentencia del Tribunal Constitucional 46/1996, dicha circunstancia

«No exige que el érgano judicia se extienda pormenorizadamente sobre todosy cada
uno de los argumentos y razones en que las partes fundan sus pretensiones, admitiéndose la
validez constitucional de lamotivacién aungque sea escueta o se haga por remisién alamoti-
vacion de otraresolucion anterior (...) ese derecho puede satisfacerse, atendiendo alas cir-
cunstancias de cada caso, con una respuesta a las alegaciones de fondo que vertebran el
razonamiento de las partes, aunque se dé una respuesta genérica o incluso aungue se omita
esa respuesta respecto de alguna al egacion secundaria.

En concreto, lajurisprudencia (por todas, las SSTS de 22 de marzo de 1982 y de 9 dejulio
de 1996) ha preconizado lainvalidez del acto (mas por la via de la anulabilidad que por lade la
nulidad radical del mismo) cuando falta en él toda alusién alos hechos especificos determinantes
deladecision o alas causas y motivaciones de ésta, no bastando lasimple referenciaal precepto
aplicable (aun cuando éste se transcriba literalmente).

En muchas ocasiones, sin embargo, |os érganos administrativos se limitan aresolver el pro-
blema de la presunta cul pabilidad del presunto sujeto infractor acudiendo a férmulas de caracter
tan genérico que bien pueden utilizarse, con un mero cambio de nombre del interesado, para sol-
ventar cualquier otro expediente administrativo. Y 1o mismo ocurre con la motivacion mediante
un fundamento previamente impreso, acufiado o informatizado.

Esta fuera de lugar la critica que se vierte sobre el empleo de la informética que realiza la
Administracién Tributaria, dado que el fenémeno de lamasificacion en el campo tributario ha des-
bordado las posibilidades de actuacién administrativa al modo tradicional, pero tal técnica, cuya
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utilidad no puede desconocerse desde otras perspectivas, resulta cuestionable si interviene en pro-
cesos valorativos y axioldgicos y ha de utilizarse cuidadosamente en actos que se resuelven en la
aplicacion e interpretacion de las normas juridicas. A este respecto, aungque un sector de la doctri-
nay algunos Tribunal es rechazan tal modalidad de motivacion por cuanto que con ese discurso jus-
tificativo mimético puede ponerse de relieve la falta de resolucién atenta e individualizada del
supuesto planteado (STS de 20 de diciembre de 1990) no debe adoptarse tal postura como regla
genera pues, como hatenido ocasion de sefialar el Tribunal Constitucional en su Sentencia 74/1990,
de 23 de abril, la utilizacién de modelos o formularios de resoluciones estereotipadas no implica
per selavulneracién del derecho alatutelajudicial efectiva, siempre quelaresolucién dé respuesta
suficiente y congruente alas cuestiones planteadas.

Efectivamente, es suficiente (si laidentidad del supuesto en la multiplicidad de contribu-
yentesfuesereal y objetiva) con unaexplicacion adecuada-aun sucinta- de laAdministracion acer-
cade cudles han sido los criterios subyacentes en el acto o resolucién, de manera que se respete el
derecho del contribuyente alacontradiccidny se permita, en su caso, a Tribunal delo Contencioso-
Administrativo, conocer el hilo argumental féctico y juridico utilizado para resolver el procedi-
miento sancionador, es decir, que se manifieste di&fanala adecuacion del contenido de ladecision
administrativa a las particularidades del caso, segin unaracional ponderacion de los hechos que
podria definirse como la causa del acto administrativo sancionador. En tal sentido, la antigua Ley
de Procedimiento Administrativo, en su articulo 38, previé la posibilidad de resolucién del proce-
dimiento mediante impresos y medios mecanicos de reproduccion en serie de aguellos supuestos
en que fuesen idénticos los motivos y fundamentos de las resoluciones y no se lesionaran con ello
las garantias de | os ciudadanos. Por | o tanto, es necesario -pero bastante, al mismo tiempo- con que
las motivaciones preimpresas sean |o suficientemente expresivas para que €l contribuyente pueda
conocer €l alcancey lajustificacion del acto que se notifica (STS de 11 de diciembre de 1990).

En el mismo sentido se pronuncia la Sentencia del Tribunal Supremo de 14 de marzo de
1991, parala que la utilizacién de motivaciones estandarizadas resulta posible con independen-
ciadel asunto concreto sobre el que haya de pronunciarse, en la medida en que con ella se otor-
gue respuesta a los contenidos inherentes al deber de motivacion.

Lo anterior no resulta obstacul o insalvabl e para entender deseable un justo equilibrio entre el
derecho de los ciudadanos a que se les motive de forma debida los actos administrativos que afec-
ten a su esfera de derechos e intereses legitimos, con e principio de eficacia administrativa (art.
103.1 CE). En efecto, dadas |as caracteristicas y la configuracion actual de nuestro sistema tributa-
rio (elevado nimero de contribuyentes, predominio de las autoliquidaciones, generadoras a su vez
de una gran cantidad de actos administrativos, en muchos casos impugnados por |os declarantes),
no se aprecia problemajuridico alguno para que dicha Administracién, en determinadas circunstan-
ciasy con las debidas garantias para los ciudadanos, pueda hacer uso de motivaciones genéricas o
estereotipadas sin que con ello se conculque el deber de adecuada motivacion de sus actos.

En este sentido se manifiesta la Sentencia del Tribunal Constitucional 74/1990, de 23 de
abril y las Sentencias del Tribunal Supremo de 20 de julio de 1989 y de 7 de mayo de 1991, asi
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como la Sentencia de laAudiencia Nacional de 8 de junio de 1992, que, entre otras, han admiti-
do dichas formas «andmalas» de motivacion para determinados actos que se produzcan en masa,
siempre que los mismos carezcan de complejidad técnicay que del expediente administrativo
pueda, tanto el recurrente como el tribunal, tomar cabal razén del porqué de la actuacién admi-
nistrativa para el caso concreto. Para el Auto del Tribunal Supremo de 20 de diciembre de 1990,
en argumentacion relativa alas resoluciones judiciales:

«es necesario subrayar que el uso de impresos tendentes a racionalizar -en el caso, a
simplificar- el trabajo de los tribunales no eslicito ni legitimo si no se guardan escrupul o-
samente aquellas garantias cuyo respeto viene exigido por ese derecho de contenido com-
plejo que es €l derecho a una tutela judicial efectiva, y entre esas garantias se encuentra,
precisamente, la motivacién de la decision adoptada, motivacion que consiste en articular,
mediante un razonamiento suficiente, €l supuesto de hecho con las prescripciones que €l
ordenamiento contiene. Resumir el derecho aplicable y a renglén seguido decir, sin mas,
gue no se dan los requisitos para otorgar la suspension solicitada, no esmotivar, y ello vicia
radi calmente aguella decisi 6n».

Por su parte, y como deciamos mas arriba, el Tribunal Constitucional ha podido argumen-
tar que «en relacién con el uso en las resoluciones judiciales de model os impresos o formularios
estereoti pados, reiteradamente hemos sefialado que su utilizacion, aunque desaconsejable por ser
potencialmente contraria a derecho alatutelajudicial efectiva, no implica necesariamente una
falta o insuficiencia de la motivacion» (SSTC 184/1988; 125/1989 y 74/1990; y ATC 73/1996),
pues «peticiones idénticas pueden recibir respuestas idénticas sin que la reiteracién en la funda-
mentacién suponga ausenciade ésta» (ATC 73/1996 y SSTC 169/1996, de 29 de octubre; 128/1996,
de9dejulioy 39/1997, de 27 de febrero).

Por lo tanto, buscando un adecuado equilibrio entre las necesidades de laAdministracion y
los derechos de los contribuyentes y en particular del derecho a obtener una resolucion adecua-
damente motivada, ha de entenderse que si bien no existe obstaculo juridico alguno para que los
Organos administrativos utilicen «modelos» de resolucion para ultimar expedientes en los que €
tema debatido sea €l de la posible existencia de unainfraccién tributaria, habra de exigirse siem-
pre que la lectura de dichos model os permita a los contribuyentes conocer tanto los hechos que
tomados en consideracion por la Administracion condujeron ala resolucion final como los fun-
damentos de Derecho aplicados y laforma en que fue valorada su aplicacién.

Por ultimo, habriamos de formularnos una cuestion mas. ¢ Resulta admisible una motiva-
cion de la sancion finalmente impuesta que se remita simplemente a la justificacion defen-
dida en la propuesta de resolucién anterior?

Lallamada «motivacion in aliunde», esto es, la motivacion del acto administrativo basada
en la aceptacion de informes o dictdmenes previos cuando se incorporen a texto del mismo, es
aceptada por el articulo 89.5 de la LRIPAC con caréacter general. Es mas, tan peculiar modo de
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motivacion encuentraacomodo en el propio proceso penal (SSTC 27/1992, de 9 de marzo; 80/1990,
de 26 de abril, y 146/1990 de 1 de octubre), por 1o que en principio no puede negarse su validez
en la esfera sancionadora administrativo-tributaria. Ahorabien, la aceptacion de este tipo de moti-
vacién se produce en el campo jurisdiccional cuando de resolver medios de impugnacién se trata,
no habiendo admitido el Alto Tribunal tal tipo de motivacién en la confeccién de la Sentencia de
primerainstancia. Pese a€llo, no parece posible trasvasar las rigideces formales de | as resol ucio-
nes judiciales a la transposicion de la garantia de la motivacion al ambito administrativo por lo
gue lafundamentacion de la resol ucién sancionadora podria hacerse por remision alapropia pro-
puesta de resolucion formulada por el instructor. En tal sentido resultailustrativo el articulo 17.6
del Real Decreto 1398/1993, de desarrollo de los preceptos sancionadores de la Ley 30/1992, al
prescribir: «cuando lavaloracién de las pruebas practicadas pueda constituir el fundamento basi-
co de la decision que se adopte en el procedimiento, por ser piezaimprescindible parala evalua-
cion de los hechos, deberd incluirse en la propuesta de resol uci 6ny».

Por lo tanto, si lapropuesta contuviese una precisa valoracion de la pruebas practicadas resul -
taria posible que laresolucion definitiva se remitiera en bloque ala citada propuesta. Resulta curio-
so constatar cOmo la jurisprudencia ha admitido incluso que la resolucién definitiva sea el mismo
documento en que se formalizala propuestadel instructor a que se le afladalafirmade la autoridad
decisoray el correspondiente «conforme». Asi, seguin la Sentencia del Tribunal Supremo de 27 de
noviembre de 1980 «debe reputarse motivadalaresolucion del Gobernador Civil formuladamedian-
teel “Conforme” con su firmaal pie de la propuesta de la Direccién Genera de la Policia».

4. La gjecutividad delas sanciones.

Dispone €l articulo 35 de la Ley 1/1998 que la gjecucion de las sanciones tributarias que-
dara autométicamente suspendida sin necesidad de aportar garantia, por la presentacién en tiem-
po y forma del recurso o reclamacién administrativa que contra aquéllas proceday sin que pue-
dan gecutarse hasta que sean firmes en via administrativa. Por su parte, €l articulo 37 del Real
Decreto 1930/1998 establece:

«1. Laegjecucion de las sanciones quedara autométicamente suspendida, sin necesidad de
aportar garantia, por lapresentacion en tiempo y formadel recurso de reposicién o recla
macion economico-administrativa que contra aguéllas proceday sin que puedan gjecu-
tarse hasta que sean firmes en via administrativa.

2. Estasuspension se aplicard autométicamente por los 6rganos encargados del cobro dela
deuda, sin necesidad de que € contribuyente |o solicite.

3. Las sanciones suspendidas devengaran los correspondientes intereses de demora con-
forme alas reglas generales, procediéndose a su cobro una vez que la sancién impuesta
adquiera firmeza en via administrativa.
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Tras lapromulgacién delaLey 30/1992, el Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad
Valenciana, en Sentencias de 25 de marzo, 3 de mayo, 22 de abril y 28 de diciembre de 1995, negd
la posibilidad de recaudacién gjecutiva de | as cantidades en que las sanciones tributarias impues-
tas se resolvian, ex articulo 138.3 de la LRJIPAC. Ante tan l6gica conclusion, el legislador res-
pondi6 através de las modificaciones operadas en los articulos 77.2 y 81.3 (via Ley 25/1995) de
la Ley General Tributaria, en virtud de los cuales la interposicion de cualquier recurso o recla
macion no suspendia la gjecucion de la sancidn impuesta, para sacarlos expresamente de la apli-
cacién delameditada Ley 30/1992, lo que suponia desterrar lainterpretacion del Tribunal Supremo
en su Sentencia de 22 de enero de 1993 que habia posibilitado la pujante doctrina del Tribunal
Superior de Justicia de la Comunidad VValenciana, quien tuvo que rectificar su criterio en la Sentencia
de 27 de mayo de 1996. Pero la Ley 25/1995 supuso una total incoherencia con lajurisprudencia
del Tribunal Constitucional, que en su Sentencia 76/1990, de 26 de abril indic6 que la presuncion
deinocencia«rige sin excepcion en el ordenamiento sancionador y ha de ser respetada en laimpo-
sicién de cualesquiera sanciones, sean penales, sean administrativas en general o tributarias en
particular, por lo que lo mismo cabria decir del principio constitucional de tutelajudicial efecti-
va que quedaba vulnerado con el sistema vigente hasta la fecha.

Con lapromulgacién delaLDGC se han disipado |as dudas sobre la aplicacion de los prin-
cipios contenidos en €l Titulo IX delalLey 30/1992, que de estaforma dejan de ser inmunes ala
Administracion Tributariay quedan fuera de la «salvaguarda» de la famosa di sposicién adicional
5.2 Algun sector de la doctrina ha demandado la demora de la gjecutividad de la sancién hasta
tanto no exista una sentenciajudicial firme. Pero tal postura no viene avalada por la jurispruden-
cia, que a partir de la Sentenciadel Tribunal Constitucional 66/1984, de 6 de junio, sefial6 que la
«gjecutividad de los actos sancionadores no es algo indefectiblemente contrario a derecho ala
tutela judicial efectiva», por lo que para la Sentencia del Tribunal Supremo de 16 de marzo de
1987, latutelajudicia se satisface facilitando que la ejecutoriedad pueda ser sometida a fiscali-
zacion judicia y que lo gjecutado pueda ser sometido a la decision de un Juez.

Delamismamanera, la Sentenciadel Tribunal Constitucional 78/1996, de 20 de mayo, sefia-
laque:

«El privilegio de autotutela atribuido alaAdministracion Pablicano es contrario ala
Constitucion, sino que engarza con €l principio de eficacia enunciado en el articulo 103 de
la Constitucion Espafiola (STC 22/1984), y la gjecutividad de sus actos en términos gene-
rales y abstractos tampoco puede estimarse como incompatible con €l articulo 24.1 de la
Constitucion Espafiola (STC 66/1984 y AATC 458/1988; 930/1988 y 1095/1988), pero que
de este mismo derecho fundamental deriva la potestad jurisdiccional para adoptar medidas
cautelares y suspender la gjecucion por los motivos que la Ley sefiala. Mas «la efectividad
de latutela judicial respecto de derechos o intereses legitimos reclama la posibilidad de
acordar medidas adecuadas para asegurar la eficacia real del pronunciamiento futuro que
recaigaen el proceso (STC 14/1992), evitando un dafio irremediable de los mismos. Es mas,
lafiscalizacion plenasin inmunidades de poder, de la actuaci 6n administrativaimpuesta por
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el articulo 106.1 de la Constitucion Espafiola comporta que el control judicial se extienda
también al caracter inmediatamente g ecutivo de sus actos (STC 238/1992), doctrina con-
forme con la de la Sentencia del Tribunal Constitucional 148/1993 antes citada. La ejecu-
cion inmediata de un acto administrativo es, pues, relevante desde la perspectivadel articu-
lo 24.1 de la Constitucion Espafiola, ya que si tiene lugar imposibilitando el acceso ala
tutela judicial puede suponer la desaparicion o pérdida irremediable de |os intereses cuya
proteccion se pretende o incluso prejuzgar irreparablemente la decision final del proceso
causando unareal indefensién. En consecuencia, el derecho alatutela se extiende alapre-
tension de suspension de la gjecucion de los actos administrativos que, si formulada en el
procedimiento administrativo, debe permitir la impugnacion jurisdiccional de su denega-
cidny s se gercitd en el proceso debe dar lugar en el mismo ala correspondiente revision
especifica. El derecho alatutela se satisface, pues, facilitando que la gjecutividad pueda ser
sometidaaladecision de un Tribunal y que éste, con lainformacion y contraccion que resul-
te menester, resuelva sobre la suspension (STC 66/1984). Si, pues, hemos declarado que la
tutela se satisface asi, es 10gico entender que mientras se toma aquella decision no pueda
impedirse ejecutando el acto, con lo cual la Administracion se habria convertido en Juez.
L os obstacul os insalvables a esta fiscalizacion lesionan, por tanto, el derecho alatutelajudi-
cial y justifican que, desde el articulo 24.1 de la Constitucién Espafiola, se reinterpreten los
preceptos aplicables como también dijimos en la Sentencia del Tribunal Constitucional
66/1984. Por ello hemos declarado lainconstitucionalidad de las normas que impiden radi-
calmente suspender la g ecutividad de las decisiones de laAdministracion (SSTC 238/1992
y 115/1987 y fundamento juridico 4), que los defectos o errores cometidos en incidentes
cautelares del procedimiento son relevantes desde la perspectiva del articulo 24.1 de la
Constitucion Espafiola si imposibilitan la efectividad de latutelajudicial, implican la desa-
paricion o pérdida irremediable de los intereses cuya proteccién se pretende o prejuzgan
irreparablemente la decision firme del proceso (STC 237/1991) v, en fin, que el derecho a
latutela se satisface facilitando que la gjecutividad pueda ser sometida a la decision de un
Tribunal y que éste resuelva sobre la suspensién».

En definitiva, que la sanciones no son gjecutivas hasta tanto no se declaren subsistentes y
firmes en via econémico-administrativa, aunque, 16gicamente, con posterioridad puedan ser sus-
pendidas si asi lo determina el Tribunal Contencioso-Administrativo correspondiente, bien exi-
giendo la garantia correspondiente, bien excusando de prestarla. Conviene en tal sentido recordar
el criterio sentado por la Sentencia del Tribunal Constitucional 341/1993, de 18 de noviembre,
paralaque el articulo 138.3 dela LRJIPAC:

«Se limita a afirmar la gjecutividad de las sanciones impuestas en aplicacion de la
propial ey, unavez sean firmes en viaadministrativa, y es del todo claro que esta prevision
legal en nadaimpide, dificulta o condicionael posible recurso jurisdiccional contrael acto
de sancion ni en nada menoscaba, tampoco, la posibilidad de solicitar y de obtener de los
Tribunales la suspension cautelar del acto impugnado. Los recurrentes dan a entender que
aquella gjecutividad pugna con la Constitucién (con su art. 24.1, junto a que habria que
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tener en cuenta, por lo dicho, el art. 106.1), pero en modo alguno ello es asi. Este Tribunal
ha tenido ya ocasion de declarar que la gjecutividad de los actos administrativos no es, en
si misma contraria ala Constitucion... orientada como ha de estar la actuacion administra-
tivapor €l principio, entre otros, de eficacia, (art. 103.1 de laNorma Fundamental) y que la
garantiade unatutelajudicial efectivay de unatambién plena sujecion de lo actuado por la
Administracion al control judicial se alcanzan, de modo suficiente y compatible con aque-
Ila eficacia, cuando la Ley hace posible que se someta ala consideracién de los tribunales
la suspension del acto impugnado... Nada de esto queda af ectado por |a disposicion impug-
nada, que no puede tacharse, en consecuencia, de contraria ala Constituci on.

Delamismamanera, y si cabe con menores matices que los considerados por las Sentencias del
Tribuna Congtitucional, la jurisprudencia del Tribunal Supremo entiende que la gjecutividad de las
resol uciones sancionadoras tiene lugar con su firmeza en laviaadministrativa, con independencia del
alcance del control jurisdiccional sobre la sancion. Asi se manifiestan las Sentencias del Tribunal
Supremo de 25 de octubre de 1995 y de 11 de octubre de 1995, la primerade las cualesllegaaafirmar:

«Por lo que respecta al caracter sancionador del acto administrativo, es cierto que en
base ala Sentencia del Tribunal Supremo 5.2de 17 de mayo de 1982 se considerd, concre-
tamente respecto a una sancion disciplinaria de suspension de funciones, que solo podia ser
impuesta cuando €l acto hubiera adquirido firmeza, sin embargo, este criterio evolucioné
en lapropiajurisprudencia a partir de la Sentencia del Tribunal Constitucional 66/1984, de
6 dejunio, que denego el amparo solicitado en el supuesto de sanciones pecuniariasimpues-
tas por laAdministracion, al entender que el derecho alatutelajudicial efectiva se satisfa-
cefacilitando que la g ecutividad pueda ser sometidaaladecisién de un Tribunal y que éste,
con lainformacion y contradiccion que resulte menester resuelva sobre la suspension, delo
gue resulta que una sancién administrativa sera plenamente € ecutiva cuando se haya ago-
tado la via administrativa, con independencia del control que sobre dicha actuacién admi-
nistrativa puedan desplegar los Tribunales de Justicia».

Ahorabien, ¢existe alguna especialidad en la solucién adoptada por € articulo 35dela
L DGC respecto del régimen de g ecutividad de las sanciones en el ambito general adminis-
trativo? ¢Son exigiblesintereses de demora por las sanciones «suspendidas»?

Ya hemos apuntado que la causa inexcusable de la suspension sin garantia de la gjecucion de
las sanciones es lainterposicién del recurso o reclamacion correspondiente contra el acto que deter-
minalaimposicion de lasancion, recurso que debe interponerse en plazo habil, pues en otro supues-
to no produciria efecto alguno y con independencia de la mayor o menor fortuna en dicha interpo-
sicion, toda vez que de conformidad con el articulo 110.2 de laLRPJAC, € error en lacalificacion
del recurso por parte del recurrente no seré obstaculo para su tramitacién, siempre que se deduzca
su verdadero caracter, disposicion que ha de considerarse aplicable por via del articulo 9.2 Ley
Genera Tributaria, ante lafalta de prevision de las normas tributarias sobre este punto.
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Extrafia, sin embargo, sobremanera que pueda suspenderse lo que no ha llegado a nacer,
pues el verdadero alumbramiento de la sancién tendra lugar con su firmeza en lavia administra-
tiva, y de la misma manera que nada hay que asegurar o avalar en otros ambitos administrativos
-sancién de trafico, por ejemplo- cuando se recurre la sancion en via administrativa, |o mismo
deberia acontecer con las sanciones tributarias.

No obstante, la regulacion ha sido otra con la finalidad de permitir cobrar los intereses de
demora correspondientes desde el acto inicial deimposicién unavez hayasido confirmadalasan-
cion en via administrativay ganada, por o tanto su firmeza. Asi se aseguraba en la Memoria del
Proyecto de la LDGC elaborada por el Ministerio de Economiay Hacienda, que en tal sentido
sefial aba:

«De este modo, al tiempo que se garantiza el derecho del contribuyente ano ver gje-
cutada la sancién hasta que sea firme en via administrativa, se resuelve el problema del
devengo de intereses de demora, devengo que no tendrialugar si se declararalaingjecuti-
vidad de las sanciones como recoge la Ley 30/1992 en su articulo 138».

Ello resulta absol utamente censurable por méas que haya sido defendido en algunos comen-
tarios ala LDGC por algun autor con la siguiente justificacién:

«en relacion con el devengo de intereses de demora procede sefidlar que el devengo
de los mismos se produce de conformidad con las reglas que hasta el momento de entrada
en vigor delaLDGC eran aplicables. Tal conclusion no es sino consecuencia de la afirma-
cion vertida(...) respecto del mantenimiento del principio de ejecutividad de los actos admi-
nistrativos tributarios. El legislador ha optado por mantener |a especialidad del ambito tri-
butario consagrando nuevamente la gjecutividad de los actos en relacion con la materia
sancionadora. Partiendo de dicha afirmacion, toda suspensién por muy automatico que sea
su caracter, es obvio que genera el devengo de intereses de demora (en ese caso afavor de
la Administracion). Lainmediatez de tal conclusion no es sino consecuencia del carécter
meramente indemnizatorio de los intereses de demora(...) tal regla de devengo de intereses
de demora resulta imprescindible para evitar un incremento desmesurado de la conflictivi-
dad por razones exclusivamente financieras...» (DEL PAso BENGOA Y JMENEZ JIMENEZ,
Derechos y Garantias del Contribuyente. Comentarios a la Ley 1/1998, CISS, Valencia,
1998, pag. 429).

Frente atal postura resultan mas acertadas otras como la de FALCON Y TELLA:

«...lasolucion -serefiere el autor alaadoptadapor €l RD 1930/1998- esdistintadela
previstaen el articulo 138.3 delaLey 30/1992 (...), segun el cual las sanciones no son «eje-
cutivas» en tanto no se ultime lavia administrativa, 1o que es ciertamente algo distinto de la
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suspension, ya que laingjecutividad excluye, por definicion, el devengo de intereses. Sin
embargo, y pese aque lapropia Ley 1/1998 habla también de «suspension» (en lugar de no
gjecutividad), es claralavoluntad de esta Gltima L ey, como resultadel propio Preambulo, de
extender al ambito tributario los derechos y garantias reconocidos para los demas sectores
del Derecho publico en la Ley 30/1992. Por otro lado, si lainegjecutividad de las sanciones,
hasta que no sean firmes es una consecuencia ineludible de la presuncion de inocencia con-
sagrada en la Constitucion, es claro que unaley ordinariano puede sustituir dichainejecuti-
vidad por la suspension automética, 1o que explica que el Tribunal Superior de Justicia de
Valencia se haya negado a aplicar €l articulo 81.3 delaLey General Tributaria en la redac-
cion dada por la Ley 25/1995 (véase Sentencia de 11 febrero de 1998, Quincena Fiscal
19/1998). E incluso, desde el plano de lalegalidad ordinaria, cabe argumentar que una sus-
pension «automaética» no puede considerarse propiamente una suspension, ya que ésta solo
existesi sesolicita. Quiere con ello decirse que si legalmente no hay otraalternativa que sus-
pender hasta que se ultime lavia administrativa, cualquiera que sealavoluntad del particu-
lar, en realidad estamos ante una situacion objetiva de ingjecutividad, aunque la Ley hable
de «suspensi 6n», que por definicidn presupone la posibilidad de no suspender. Pensemos, en
este sentido, que cualquier otra interpretacion supondria imponer el pago de intereses de
demora a quien no ha provocado retraso alguno en el ingreso, que en el caso concreto que
nos ocupaderivaexclusivamente del mandato legal. Laconclusién de cuanto acaba de decir-
se no puede ser otraque laimprocedenciade liquidar intereses, y por tanto laextralimitacién
en este punto del articulo 37.3 del Real Decreto 1930/1998» («La nuevaregulacion del régi-
men sancionador tributario: una ocasién perdida» Quincena Fiscal, 1998, pag. 6).

Por altimo, nos plantearemos otra cuestién atinente ala g ecutividad de las sanciones. ¢ Puede
mantener sela suspensién dela g ecucion delas sanciones obtenida en viaadministrativa s el
contribuyente decide recurrir la imposicion de las mismas ante la jurisdiccion contencioso-
administrativa?

El articulo 30 dela LDGC alusiva ala suspensién del ingreso sefialaba:

«1. El contribuyentetiene derecho, con ocasion delainterposicion del correspondiente recur-
S0 0 reclamaci on administrativa, aque se suspendael ingreso deladeudatributaria, sem-
pre que aporte las garantias exigidas por la normativa vigente, amenos que, de acuerdo
con lamisma, proceda la suspension sin garantia.

2. Cuando € contribuyente interponga recurso contencioso-administrativo, la suspension
acordada en viaadministrativase mantendra, siempre que exista garantia suficiente, hasta
gue el 6rgano judicial competente adopte la decision que corresponda en relacidn con
dicha suspensiény.

Por su parte, € articulo 38 del Real Decreto 1930/1998 bagjo €l titulo «mantenimiento dela
suspension de la gjecucion de la sancidn acordada en via administrativa» dispone que:
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«Unavez concluidalaviaadministrativa, |os 6rganos de recaudacion no iniciaran las
actuaciones del procedimiento de apremio mientras no concluya el plazo parainterponer el
recurso contencioso-administrativo. Si, durante ese plazo, €l interesado comunicase adicho
Organo lainterposicion del recurso, con peticion de suspension y ofrecimiento de caucion
para garantizar la deuda, se mantendra la paralizacién del procedimiento en tanto conserve
su vigenciay eficacia la garantia aportada. El procedimiento se reanudara o suspendera a
resultas de la decision que adopte el érgano judicial en la pieza de suspension».

Ambos preceptos intentan evitar laexistenciade vacios entre lafinalizacién de lavia admi-
nistrativay el pronunciamiento judicial sobre el oportuno mantenimiento de la suspension que
permitieran alaAdministracion gjecutar €l ingreso de la sancion perjudicando la esfera del parti-
cular que podria verse asi abocado a perder el beneficio de la suspension del ingreso o tener que
volver a congtituir pertinente garantia atal fin o solicitar la correspondiente dispensa de garantia
al organo jurisdiccional. Ahora bien, la previsién normativa no es ni mucho menos omnicom-
prensiva de los distintos supuestos que pudieran plantearse, antes bien parece bastante pacata en
su planteamiento porque ¢y si 1o que se solicitase del Tribunal fuese la dispensa de garantia? Este
€s un supuesto no contemplado por la norma pero que puede ser bastante més comin de lo que
pudiera parecer, sobre todo en aquellos casos donde la cuantia de las sanciones fuesen elevadas y
el contribuyente no pudiera hacer frente a su adecuada garantia, bien por no tener patrimonio sufi-
ciente con el que garantizar, bien por no poder soportar los gastos correspondientes. Ello exige
unainterpretacién flexible de lanormaque permitaal contribuyente poner en conocimiento delos
Organos de recaudacion dicha circunstanciay a éstos no reanudar sus actuaciones hasta tanto el
organo judicial se pronuncie sobre tal extremo.

En tal sentido, FALCON Y TELLA apostilla:

«En cuanto alafasejudicial, €l articulo 38 establece que unavez concluidalaviaadmi-
nistrativa, |os drganos de recaudacion no iniciaran las actuaciones del procedimiento de apre-
mio mientras no concluyael plazo parainterponer el recurso contencioso-administrativo», lo
gue resulta plenamente acertado. Extrafia, en cambio, que el mantenimiento delaparalizacion
del procedimiento se subordine a que €l interesado comunique la interposicién del recurso
«con peticion de suspension y ofrecimiento de caucién»; y extrafia mas todavia que la parali-
Zacion se prevea, para estos casos, «en tanto conserve su vigenciay eficacialagarantia apor-
tada». Esto Ultimo debe considerarse puray simplemente como un error, ya que en la fase
administrativapreviano existe garantia aportada. En cuanto alanecesidad de ofrecer caucién
en sede contenciosa para mantener la suspension, es evidente que en todo caso habrade estar-
se alo que en su momento decida el 6rgano judicial, y éste puede muy bien decretar la sus-
pension sin garantia, como viene haciendo habitualmente el Tribunal Superior de Justicia de
Catalufia (véase editorial del nim. 22/1996), |o que supone que no tiene sentido alguno que
& mantenimiento de la suspensién hasta que resuelva el érgano judicial se subordine a hecho
de que se haya ofrecido caucion; si bien es claro que, en la préctica, el problema puede sal-
varse fécilmente ofreciendo garantia con carécter subsidiario, y solicitando como pretension
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principal en la pieza separada la suspension sin garantia. Téngase en cuenta, ademas, que la
generalizacién de la suspensién con aval de las liquidaciones impugnadas en via contenciosa
sevienefundamentando por lajurisprudenciaen laimprocedenciade exigir en dichaviagaran-
tias o requisitos que no existen en laviaadministrativa; por lo que, admitida en esta dltimala
suspensién de las sanciones sin garantia, no se ve motivo alguno paralaexigenciade caucién
en el posterior recurso contencioso. Asi |o ha entendido ya el Tribunal Superior de Justicia
Castilla-La Mancha en Sentencia de 29 de junio de 1998 (Quincena Fiscal 18/1991)».

[11. CUESTIONES POLEMICAS QUE SURGEN DEL SILENCIO DE LA NORMATIVA
APLICABLE AL PROCEDIMIENTO SANCIONADOR TRIBUTARIO

Voy a referirme aqui basicamente a tres cuestiones fundamentales aun cuando soy cons-
ciente de la enorme cantidad de puntos que bajo este epigrafe podrian tratarse. No obstante creo
que los que van ser objeto de andlisis revisten unaimportancia considerable. Esas tres cuestiones
se refieren, en primer lugar, alarelacién entre la normativa sancionadora tributariay la general
aplicable al resto delas manifestaciones del ius puniendi del Estado; en segundo término alacadu-
cidad y en dltimo lugar ala prescripcion.

1. Laley 30/1992y el ordenamiento tributario.

En multitud de ocasiones, ala hora de resolver una cuestion sobre la que la normativa san-
cionadoratributariaguardasilencio, se vaaplantear |a posible aplicacion del ordenamiento gene-
ral administrativo, incluso en aquellos supuestos en donde la solucién otorgada por esta Ultima
puede resultar mas beneficiosa para el «ciudadano» que la prevista para el «contribuyente», tam-
bién, por qué no, en otros campos que no se circunscriben al estrictamente sancionador. La solu-
cién pasa entonces por determinar si resulta aplicable o no subsidiariamente la prevision del
Derecho Administrativo general al ordenamiento tributario en particular.

Desde |la perspectiva estrictamente sancionadora la respuesta no puede ser mas que afirma-
tiva, pero antes quiza sea conveniente atender a algin razonamiento preliminar, porque la diver-
gencia entre regulaciones (LRJPAC versus LGT) plantearia el problema atinente a si los precep-
tos de la primera son aplicables directamente o no a ambito tributario, toda vez que la LRIPAC
es posterior alaLGT y cabria preguntarse si ho la ha derogado en alguna de sus partes.

Para resolver tal interrogante voy a permitirme reproducir algunas consideraciones que en
su dia apuntamos el profesor LASARTE y yo mismo. Consideraciones -por las que pido disculpas
de antemano no sdlo por su extension, sino también por lainmodestia que implicasiempre la pro-
pia cita- que huyendo de todo extremo y polémica interesada intentan dar cuenta del resultado
legal a que el juego de ambas normas (LGT-LRJPAC) ha llegado:
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«En multiples ocasiones las normas tributarias parecen indicar que la defensa de los
intereses recaudatorios han de implicar un cierto desdoro o postergacion de los derechos y
garantias de los contribuyentes. LareformadelalL ey General Tributaria operadapor laLey
10/1985 constituyo, en cierta medida un intento de poner alamateriafiscal a abrigo dela
fuerzaexpansivadelos derechos del ciudadano consagrados en la Constitucion de 1978, en
particular por lo que se refiere a régimen sancionador y ala mixtificacion entre el proce-
dimiento de liquidacion y el sancionador, que es una de las causas que provoca una cre-
ciente judicializacién de los procedimientos tributarios».

De un proceso que podemos ya analizar con alguna perspectiva histérica se infiere una cierta
resistencia a reconocer alos contribuyentes el conjunto de derechos regulados en normas generales
gue caracterizan hoy al procedimiento administrativo, resultando asi una suerte de dicotomiaentre el
régimen del ciudadano y el del contribuyente. Es cierto que en un sistematributario como €l actual,
cuya gestion se encuentra ya en manos de los contribuyentes (fundamental mente a causa de | as auto-
liquidacionesy delos deberes de informacion y colaboracion), exige méxima prudencia por parte de
lanormativay de las actuaciones de quienes estan encargados de velar por el adecuado cumplimien-
to de las obligaciones fiscales; pero ese desplazamiento de | as tareas de gestion alos propios sujetos
pasivos esjustamente o que justifica que deba potenciarse la proteccion juridica de aquéllos median-
te la penetracion en el ambito tributario de los derechos del ciudadano, que no pueden relegarse en
aras de lamera eficacia de la gestion tributaria. Los procedimientos administrativos, y los tributarios
en cuanto especiaidad de los mismos, son € cauce formal por el que se desenvuelve laaccién admi-
nistrativa, que debe asegurar su eficacia, por un lado y, por otro, garantizar tales derechos de los ciu-
dadanos. GonzALEz PeRez sefiala con acierto que el procedimiento administrativo trata de hacer rea-
lidad la ecuacion «prerrogativa-garantia» que esta en la base de todo el Derecho Administrativo. La
finalidad de cualquier procedimiento no puede ser salvaguardar |acomodidad administrativa, sino dar
adecuada tutelade los derechos e intereses legitimos de los particulares y de laHacienda que se deci-
den através del mismo, exigiendo conforme a Derecho el cumplimiento de los mutuos deberes.

Ni pueden compartirse determinadas actitudes de | os contribuyentes que se traducen en incum-
plimientos, ni pueden aceptarse algunos planteamientos generales de laAdministracién que, ante el
perjuicio irrogado a aquéllos, sejustifica alegando que € principio de tutelajudicial efectiva procla
mado por la Constitucion les permite el acceso alajusticia, es decir, e derecho arecurrir. Este es, en
efecto, € aspecto esencial de la tutela efectiva, pero no se agota en él; lajurisdiccidon contencioso-
administrativa sélo actla a posteriori y respecto a ciudadanos capaces de reaccionar frente ala
Administracion. Es cierto que € Tribunal Constitucional ha sostenido que las garantias del articulo
24 delaConstitucion sdlo resultan aplicables en los procedimientosjudicialesy procedimientos admi-
nistrativos de carécter sancionador; pero convienetener presente quela Sentenciadel Tribunal Supremo
de 22 de febrero de 1999, recuerda lainsuficiencia de la simple existencia del recurso para entender
garantizado aquel derecho, pues ello seria tanto como «preferir € fin garantizador de la defensa de
losintereses del administrado»; como advierte la doctrina administrativa, el derecho alatutelajudi-
cia efectiva hay también que tenerlo presente en el seno de |os procedimiento administrativos, pues
delo contrario se estaria negando la posibilidad de defender con carécter previo y antes de su vulne-
racién los derechos e intereses que con la accion administrativa se pudieran perjudicar.
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Urge, pues, una «funcion promocional» -en terminologia de Bossio- del Derecho Tributario
mediante el reforzamiento de los principios de seguridad juridica e interdiccion de la arbitrarie-
dad, asi como de |la adecuada asistencia e informacién a contribuyente.

En este contexto se enmarca la relacion directa entre la Constitucion, laLey 30/1992 y la
normativa tributaria. La primera ha supuesto la plasmacién de unos principios y derechos que
resultan indudablemente aplicables a los ciudadanos por constituir la esencia misma de nuestro
régimen politicoy juridico, acuyo servicio la propia Constitucidn ha establ ecido garantias extraor-
dinarias para algunos de €ellos, pero que, en su generalidad, tienen unainnegable incidenciaen €l
ambito tributario: legalidad, tipicidad, irretroactividad de | as disposi ciones sancionadoras no favo-
rables, seguridad juridica, igualdad ante la Ley, derecho ala presuncion de inocencia, derecho a
laintimidad personal, alainviolabilidad del domicilio o alatutelajudicial efectiva.

En un nivel inferior, encontramos un conjunto de principios, derechosy garantias queinfor-
man la actuacion de laAdministracién Plblicay que aseguran un tratamiento comun y uniforme
de los ciudadanos por emanar directamente del texto constitucional. Esos principios y derechos
constituyen el contenido basico de laLey 30/1992 y deben también resultar de aplicacion directa
a ambito tributario por su relevante contenido constitucional. Por citar ejemplos significativos,
nos referiremos a derecho a no presentar documentos no exigidos por las normas o ya en poder
delaAdministracion, a utilizar las lenguas cooficiales con el castellano, de acceso alos archivos
y registros administrativos, ala presentacion de documentosy a su pertinente registro, aidentifi-
car alas autoridades y personal responsables de |os procedimientos, a ser informado y orientado,
el derecho a ser tratado con respeto y a exigir 1as pertinentes responsabilidades; |os principios de
proporcionalidad, non bisin idem, tipicidad, etc.

Sin embargo, la disposicién adicional 5.2 de la Ley 30/1992, en la linea trazada en su dia
por el articulo 9 delaLey General Tributaria, establece:

«1. Los procedimientos administrativos en materia tributaria y, en particular, los procedi-
mientos de gestion, liquidacion, comprobacion, investigacion y recaudacion delos dife-
rentes tributos se regirén por su normativa especificay, subsidiariamente, por las dispo-
sicionesdeestaley.

2. Larevision de actos en via administrativa en materia tributaria se ajustara a lo dispues-
to en los articulos 153 a 171 de la Ley General Tributariay disposiciones dictadas en
desarrolloy aplicacion de la misma.

Este precepto ha provocado que, con frecuencia, en una interpretacion pro domo sua, la
Administracién Tributaria haya entendido que las disposiciones de la Ley 30/1992 no le son de
aplicacion, salvo que la normativa fiscal no tuviese precepto aplicable. Otras voces, por €l con-
trario, se han alzado contra el contenido de ladisposicion adicional citada sefialado su escasa ade-
cuacion con los principios constitucionales y, por ello, su practicainaplicabilidad. La primera de
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las interpretaciones ha de ser desterrada porque, como deciamos, determinados principios de la
Ley 30/1992 son de aplicacion directa a todas las esferas de la Administracion por emanar direc-
tamente de la Constitucion. La segunda tampoco puede compartirse en general, porque la norma
obedece ala pretension del legislador de salvaguardar ciertas especialidades de | os procedimien-
tos tributarios dirigidas a preservar el eficaz y adecuado cumplimiento de la obligacion de con-
tribuir que se establece en €l articulo 31 de la Constitucion.

Lavirtualidad de dicha disposicién adicional 5.2 a nuestro entender, exige una doble con-
sideracion:

a) No existen compartimentos estanco entre los distintos quehaceres de la Administracion
que determinen, para alguno de sus procedimientos, una asepsia completa respecto de la
aplicacion de los principios contenidos en la Ley 30/1992, y los procedimientos tributa-
rios no pueden ser una excepcion;

b) Concretas especialidades que concurren en la materia tributaria han determinado su sal-
vaguarda por el legislador ordinario, que es lafinalidad principal de |lareferida disposi-
cion adicional.

Esta ha sido la opinién de lajurisprudencia que ha procedido a delimitar esa «especialidad
tributaria», que no debe necesariamente comportar una merma de los derechos que a los contri-
buyentes, como ciudadanos, cabe reconocerles. La Sentencia de 22 de enero de 1993 distingue
entre los preceptos que regulan el «Régimen Juridico de las Administraciones Publicas» aplica-
bles directamente al ambito tributario, y aquellos otros atinentes a las materias de procedimiento
gue solo resultarian de aplicacién supletoria o subsidiaria.

Sin embargo, con ello no queda zanjado €l problema a causa de la dificultad de deslindar
en laLey 30/1992 |os preceptos en materia de procedimiento respecto de las disposiciones regu-
ladoras del Régimen Juridico de las Administraciones Publicas. Los conceptos de «Bases del
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y de Procedimiento Administrativo Comun»
aparecen deslindados en el articulo 149.1 18.2dela Constitucion. Pero, insistimos, no resultafécil
su diferenciacién, dada su estrecha conexion. Asi se pone de manifiesto en la Sentenciadel Tribunal
Constitucional 204/1992, que considera que | os dictamenes preceptivos del Consegjo de Estado se
configuran, alavez, como una «Base del Régimen Juridico de las Administraciones Plblicas» a
la mera regulacion del procedimiento y de los recursos administrativos, como una orientacion
expansiva extrema que entendiera que el «Régimen Juridico de las Administraciones Publicas»
abarca en puridad todo el Derecho Administrativo.

Constatada esta dificultad, la sentencia citada del Tribunal Supremo declara expresamente
gue los principios de la potestad sancionadorade la Ley 30/1992 resultan directamente aplicables
alaAdministracion tributaria al tratarse de una materia encuadrable en el «Régimen Juridico de
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las Administraciones Piblicas» (LASARTE ALVAREZ, J. Y SANCHEZ PEDROCHE, J.A. Manual General
de Derecho Financiero, Derecho Tributario, Parte General, Comares, 1997, pags. 316 y ss.).

Por su parte, lareforma operada en laLRJIPAC através de laLey 4/1999 no ha pacificado
la cuestién; antes bien se ha modificado la redaccién del primer apartado de la referida disposi-
cioén adicional 5.2 con el fin de reforzar la especificidad de los procedimientos tributarios tal y
como reza en su propia Exposicion de Motivos, en un claro intento de abortar toda interpretacion
razonable que conectase la LRJIPAC con la normativa tributaria, sobre todo tras la promulgacion
delaLey 1/1998 que habia supuesto en ese sentido un fuerte espaldarazo alastesis integradoras,
habida cuenta de su caracter abierto y proclive atransitar la senda de laintegracién. El meditado
apartado primero dispone:

«1. Losprocedimientostributariosy laaplicacion delostributos seregirén por laLey Genera
Tributaria, por la normativa sobre derechos y garantias de los contribuyentes, por las
Leyespropias delostributosy las demas normas dictadas en su desarrollo 'y aplicacion.
En defecto de norma tributaria aplicable, regiran supletoriamente las disposiciones de
la presente Ley.

En todo caso, en los procedimientos tributarios, |os plazos maximos para dictar resolu-
ciones, los efectos de su incumplimiento, asi como, en su caso, los efectos de lafaltade
resolucion seran los previstos en la normativa tributaria».

Esta, digamos, es latesituraen laque se establ ecen las rel aciones entre ordenamiento admi-
nistrativo general y tributario en particular. Ahora bien, a la pregunta de si resulta de aplicacion
supletoria el Real Decreto 1398/1993 al procedimiento sancionador tributario en 1o no previsto
por éste, larespuestano puede ser mas que afirmativa, toda vez que el citado Real Decreto por €l
gue se desarrollan las previsiones sancionadoras contenidas en la Ley 30/1992, consagra expre-
samente -art. 1.3- la aplicacion supletoria del procedimiento administrativo sancionador comun
en el gercicio de la potestad sancionadora de la Administracion en materia tributariay en mate-
riade infraccionesy sanciones a orden social:

«3. Quedan excluidos del presente Reglamento los procedimientos de gjercicio de la potes-
tad sancionadora en materia tributaria y los procedimientos para la imposicién de san-
ciones por infracciones en el orden social. No obstante, este Reglamento tiene caréacter
supletorio de las regulaciones de tal es procedimientos.

L as disposiciones de este Reglamento no son de aplicacion ni tienen caracter supletorio
respecto del gjercicio por las Administraciones PUblicas de su potestad disciplinariares-
pecto del personal a su servicio y de quienes estén vinculados a €ellas por una relacion
contractual ».
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Teniendo en cuenta ademés que el propio articulo 77.2 de laLey General Tributaria sefiala
expresamente que «las infracciones y sanciones en materia tributaria se regiran por lo dispuesto
en estaLey y en las restantes normas tributarias».

Con claridad lo ha expresado la doctrina:

«El sentido de estafrase -serefiere alacontenidaen el art. 77.2 del que acabamos de
dar cuenta- que parece recoger una obviedad, tiene sentido en relacion con la cuestion que
se habia planteado la doctrina acercade laposibilidad de aplicar directamente en este ambi-
to los preceptos de laLey 30/1992, sobre Régimen Juridico de las Administraciones Publicas
y del Procedimiento Administrativo Comin. De manera singular la cuestion se plantea en
relacion con los preceptos recogidos en el Titulo IX de esta Ley que se ocupan de los cri-
terios sustantivos y de los principios procedimental es que deben regir en €l gjercicio de la
potestad sancionadora de la Administracion.

Como es también sabido, la propia Ley 30/1992 se preocupd, en su disposicion adi-
cional 5.2 de excluir expresamente de su ambito de aplicacion los procedimientos tributa-
rios, que se regirian por sus propias normas, manteniendo lo que la doctrina ha identifica-
do como la «isladelo tributario» (MARTIN QUERALT). Laindicada disposicién adicional 5.2
se refiere especificamente a los procedimientos de gestion, de recaudacién, de inspeccion
y de revision. Nada se dice de la materia de infracciones y sanciones ni del procedimiento
sancionador. De manera que, en principio, no existen razones para considerar que lainten-
cion delaLey 30/1992 fuerala de excluir del ambito de aplicacion de sus principios rela-
cionados con la potestad sancionadorala correspondiente alasinfraccionestributaria. Existira
sencillamente una relacién de especialidad entre la normativa prevista en las leyes tributa-
rias, empezando por la propia Ley General Tributaria, y l0s principios general es recogidos
en laLey 30/1992. Asi, por ejemplo, en lo concerniente ala clasificacién de las infraccio-
neso enlorelativo con el plazo de prescripcidn, no se aplicardn las normas de lacitada L ey
por estar estas materias reguladas en laLey Genera Tributaria, que a estos efectos, tiene €l
caracter deley especial. Pero no cabeir masalla Por lo demés, conviene llamar laatencién
sobre un punto fundamental: la casi totalidad de los preceptos de que estamos hablando no
son otra cosa que la recepcion y desarrollo de principios que ya estan en la Constitucion.
De manera que, al menos en relacion con este tipo de preceptos, huelga la discusion acer-
cade laaplicacion directa de los mismos.

La cuestion de que estamos tratando fue abordada por el Real Decreto 1398/1993, de 4
de agosto, de Procedimiento para el gercicio de la potestad sancionadora, dictado en desa
rrollo delaLey 30/1992 (...) anuestro juicio, el acance de esta norma de carécter reglamen-
tario no puede ir mas alla de lo que se deduce de la propia L ey de manera que debe entender-
secomo invélidao contralegemlaalusion ala «potestad sancionadora en materiatributariax».

En este estado de cosas, lareforma de la Ley General Tributaria -aluden los autores
alaoperada por la Ley 25/1995- ha afiadido el mandato del apartado 2 del articulo 77 que

ESTUDIOS FINANCIEROS ndm. 208 -81-

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



|LEY 1/1998 Y RD 1930/1998: PROCEDIMIENTO SANCIONADORl J. Andrés Séanchez Pedroche

estamos comentando. No consideramos que este precepto por si solo modifique lasituaciéon.
En primer lugar, es evidente, aunque no lo dijerala Ley, que las infracciones tributarias se
rigen por lo previsto enlaLey General Tributariay en las restantes normastributariasy que
este cuerpo normativo, en cuanto Derecho especial, preval ece sobre el ordenamiento comun,
gue en este caso es € representado por la Ley 30/1992. Pero es que la propia Ley General
Tributaria, a referirse a sistema de fuentes, invoca como Derecho supletorio las disposicio-
nes generales del Derecho Administrativo. Y cuando este Derecho, en principio supletorio, lo
gue hace es recoger principios o criterios derivados de |a propia Constitucién, entonces yano
hay lugar ahablar de aplicacion subsidiaria: |os preceptos en cuestion tendran aplicacion direc-
ta como emanados de la norma fundamental» (PEREz Royo Y AGUALLO AviLEs, Comentarios
ala Reforma dela Ley General Tributaria, Pamplona, 1996, pag. 222).

2. Lacaducidad.

2.1. ¢Qué esla caducidad?

La caducidad o perencién constituye una valvula de seguridad introducida en los procedi-
mientos administrativos, en virtud de la cual éstos se dan por terminados cuando quien los pro-
mueve pierde interés por los mismos. La caducidad, verdadera muerte del procedimiento, es un
instituto de corte y similares caracteristicas a la prescripcion que juega un papel destacado en el
ambito procesal y procedimental como medio de terminacion anormal de actuaciones debido ala
inactividad del sujeto activo del procedimiento. Es el interés publico que existe en el desarrollo
agil de los distintos procedimientos el que obliga aimponer plazos taxativos de actuacién, cuyo
incumplimiento determina su terminacién anticipada sin resolver sobre el fondo de la cuestion
debatida. Mientras que la prescripcion se mueve en el ambito sustantivo, la caducidad es propia
del campo procesal o procedimental.

Lacaducidad seintroduce en €l ordenamiento juridico publico a servicio de un interés gene-
ral concreto: €l respeto alos tiempos de habilidad de las actuaciones juridicas, porque €l tréfico
juridico también en este ambito del Ordenamiento -0 quiza mucho mas aqui todavia- exige que
los derechos, potestades y demas situaciones juridica no permanezcan indefinidamente pendien-
tes. Como ya sefidlaraen su dia el profesor GonzALEz PEREZ «tienen tal importancia el tiempo en
el procedimiento, que se hallegado a definir a este Gltimo como una sucesién de momentos en el
tiempo, y alaTeoria del procedimiento, como cienciadel plazo. Sin llegar atales exageraciones,
hay gque reconocer la decisivaimportanciadel tiempo en todo procedimiento, y concretamente en
el procedimiento administrativo». («Términosy plazos en la nueva Ley de Procedimiento»,
Documentacién Administrativa, nim. 10, 1958, pag. 13).

Es en el Derecho Administrativo en el que encuentra terreno abonado la aplicacion de la
caducidad tanto afavor como en contradel ciudadano. En contra, porque merced al privilegio de
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la autotutela administrativa, la Administracion disfruta de la posibilidad de decidir con voluntad
eficaz y gjecutiva, limitandose | as posibilidades de reaccion de aquel que mas alla de los exiguos
plazos de caducidad paraimpugnar |0os actos administrativos pierde sus posibilidades de defensa,
con €l resultado paraddjico de que situaciones que gozaban de amplios plazos de prescripcién se
ven sometidos y circunscritos asi a unos breves e ininterrumpibles |apsos temporal es de recurso.
A favor, porque como consecuencia de la procedimentalizacion de las relaciones entre la
Administracion -en sus diversos campos- y 10s ciudadanos, se produce una formalizacion de los
cauces de relacion, es decir, una concatenacion de tramites también sujetos al tiempo que posi-
bilitan que su transcurso se vuelva en contra de |a propia Administracion, caducando en su per-
juicio los procedimientos iniciados de oficio que sean ablativos de los derechos de |os particu-
lares. Asi se recoge expresamente en la LRJPAC en su articulo 44 y para el ambito tributario se
apunta su aplicacion en los articulos 13.1, 23.1y 34.3. dela Ley 1/1998:

Articulo 13. «1. LaAdministracion tributaria esté obligada a resolver expresamen-
te todas las cuestiones que se planteen en los procedimientos de gestion tributariainicia-
dos de oficio 0 ainstancia de parte excepto en los procedimientos relativos al gjercicio de
derechos que s6lo deban ser objeto de comunicacién y cuando se produzca la caducidad,
la pérdida sobrevenida del objeto del procedimiento, larenunciao el desistimiento de los
interesados.

No obstante, cuando el interesado pida expresamente que laAdministracion tributa-
ria declare que se ha producido alguna de las referidas circunstancias, ésta quedara obli-
gada aresolver sobre su peticion».

Articulo 23. «1. El plazo maximo de resolucion de | os procedimientos de gestién tri-
butaria sera de seis meses salvo que la normativa aplicable fije un plazo distinto. Las dila-
ciones en el procedimiento por causa ho imputable a la propia Administracién interrum-
piran el computo del plazo para resolverlo».

Articulo 34. «3. El plazo maximo de resolucion del expediente sancionador sera de
Seis meses».

Previsiones que para el dmbito sancionador tributario desarrolla el articulo 36.1. del Real
Decreto 1930/1998, anudando el efecto de la caducidad al transcurso del plazo con que cuenta
laAdministracion para finalizar el expediente sancionador:

«1. De acuerdo con lo dispuesto en el apartado 3 del articulo 34 de laLey 1/1998, de
26 de febrero, de Derechosy Garantias de los Contribuyentes, el plazo méximo pararesolver
el procedimiento sera de seis meses, a contar desde la fecha de notificacion al contribuyente
delainiciacién del expediente sancionador. Dicho plazo se considerard interrumpido por las
dilaciones en latramitaci 6n imputables alosinteresados o por lasuspension del procedimiento
aqueserefiere e articulo 5 de este Real Decreto. Transcurrido dicho plazo sin que laresolu-
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cién haya sido dictada, se entendera caducado €l procedimiento y se procederd al archivo de
las actuaciones, de oficio o ainstanciadel interesado, sin perjuicio de laposibilidad deiniciar
de nuevo € procedimiento, en tanto no haya prescrito la accion de la Hacienda Pdblica para
imponer la correspondiente sancién».

La caducidad o perencidn es pues la muerte o extincién del procedimiento en contrade la
Administracién, pues no podemos olvidar que en el caso que nos ocupa el procedimiento seini-
ciade oficio y €l interesado en su adecuada resolucién es la propia Administracion. Esta conse-
cuencia derivada de lainactividad o del inadecuado impulso por parte de aquélla no ha de verse
€omo un castigo, enfatizando |os mati ces «sancionadores» que implicala caducidad paralos pode-
res publicos, sino como un instituto al servicio de lajusticia, pues lo justo es que las potestades
se gjerciten y los derechos se cumplan y no permanezcan indefinidamente pendientes y amena-
zantes sobre el sujeto pasivo.

Debe desarrollarse el imperativo legal -sancionar a infractor- por parte de laAdministracion
haciendo o que se debe pero haciéndolo también en su momento. Ello resulta especia mente evi-
dente en el ambito de la responsabilidad penal o0 administrativa, porque lainmediatez entre la con-
ducta punible o sancionable y su castigo puede reivindicarse como exigencia derivada de la digni-
dad delapersona. Desdetal punto de vista, lapersecucidn de hecho Igjanosy pretéritos, lainterrupcién
maliciosa de la prescripcion alos solos efectos de impedir la extincion de la responsabilidad y la
ausenciade efectos derivadadel incumplimiento delos plazos de que dispone laAdministracion para
Ilevar a cabo la encomienda que la Ley le atribuye podrian constituir un verdadero abuso.

El origen de la caducidad en contra de la Administracion -introducida en el ordenamiento
juridico através de la Ley 30/1992- encuentra ademas sus antecedentes prdximos precisamente
en laparceladel procedimiento sancionador en materia de disciplinade mercado (RD 2530/1976,
de 8 de octubre) y en ladel procedimiento de declaracién de oficio de bienes de interés cultural,
constatada la préctica habitual consistente en la apertura del procedimiento que luego se mante-
nia indefinidamente abierto, sin resolucion final, provocando una delicada situacion de inseguri-
dad juridica. Tal reforma debe ser aplaudida, toda vez que la anterior regulacién contenida en el
articulo 61 de la anterior Ley de Procedimiento Administrativo de 1958 (LPA) resultaba clara-
mente insuficiente pues si bien el precepto marcaba un plazo concreto de seis meses para desa-
rrollar el procedimiento, simplemente exigia que, en caso de retraso, se consignasen en el expe-
diente las causas justificativas con el fin de exigir la oportuna responsabilidad disciplinaria a
funcionario encargado de la tramitacion. Una situacion, como puede apreciarse, muy similar ala
que recoge el articulo 105 de laLey General Tributaria.

Las reivindicaciones de la doctrina (sobre todo del profesor GonzALEZ NAVARRO) Y lafalta
de sentido de un privilegio que no hacia sino fomentar el incumplimiento de los plazos en gene-
ral, provocaron reacciones de las que se hizo eco el propio Tribunal Supremo [S. de 22 de noviem-
bre de 1988 (Ar. 9154)] reconociendo que el tenor literal de la norma permitia escasas posibili-
dades a criterios hermenéuticos «avanzados»:
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«Ladoctrinacientificallamé la atencidn sobre la conveniencia de regular la produc-
¢ion de la caducidad -o perencién- en el caso de lainactividad de la Administracion, pero
reconocia que no hay términos hébiles para, en ausenciade laley, admitir este supuesto (...)
pues esclaro que laLPA de 1958 regula iinicamente la caducidad por acto imputable al par-
ticular, lo que, aungue no deba considerarse una situacién ideal, constituye el derecho que-
rido -entonces- por el legislador».

Aunque otros pronunciamientos como el dela Sentenciadel Tribunal Supremo [S. de 29 de
enero de 1994 (Ar. 348)] se decantaron a favor de un mayor compromiso:

«Que algunas sentencias de esta Salaadmiten, ya, lacaducidad del procedimiento por
causas objetivamente imputables a la propia Administracion, sobre todo cuando €l tramite
ha sido iniciado de oficio (y se refiere especialmente a ejercicio de la potestad sanciona-
dora), pues, teniendo laAdministracion el deber de impulsarlo por si misma, su inactividad
y la consecuente paralizacién (por su incuria o desidia) de las actuaciones, significaria, de
no llevar implicita la consecuencia de la caducidad, el habilitar el mantenimiento, legal-
mente, de injustificadas situaciones de incertidumbre desencadenantes de evidentes perjui-
cios paralos administrados interesados; y por ello cabe afirmar que la paralizacion del expe-
diente administrativo, por inaccion delaAdministracion, sin motivo alguno quelo justifique,
debe generar la caducidad del procedimiento».

L as modificaciones operadas por laLey 30/1992 y por lapropiaLey 1/1998 deben ser bien-
venidas aunque esta Ultima no sea todo lo clara que debieray suscite importantes dudas sobre la
aplicacién de la caducidad en algunos otros procedimientos como €l inspector. En todo caso, y
como hemos dicho, no cabe duda que la caducidad encuentra adecuado acomodo aplicativo al pro-
cedimiento sancionador tributario.

2.2. ¢Qué efectos comporta la caducidad en el ambito sancionador tributario?

Respecto de los efectos que de la caducidad se derivan, |o primero que debe sefidlarse es que
laextincion del procedimiento conllevatambién laextincion de la pretensidn gjercida -en este caso
la pretension de sancionar que perseguia la Administracion- pero no afecta a derecho en si mismo
considerado que tiene unavida juridicaindependiente del procedimiento en que pretendid actuarse.
No deben confundirse, por lo tanto, la pretension con que seinicia el procedimiento o el procedi-
miento mismo, con el derecho que tiene laAdministracion aimponer la correspondiente sancion en
tanto lainfraccion no hubiese prescrito. Mientras determinados modos de conclusién del procedi-
miento, como larenuncia, si que tienen efectos sobre el plano material del derecho en el que dicho
procedimiento se proyecta, otros, como €l desistimiento y la caducidad, no comportan las mismas
consecuencias, habida cuenta de que estos Ultimos mecanismos circunscriben sus efectos a plano
formal o adjetivo. En tal sentido €l articulo 36.1 del Real Decreto 1930/1998 sefiala:
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«... transcurrido dicho plazo sin que la resolucion haya sido dictada, se entendera
caducado el procedimiento y se procedera a archivo de las actuaciones, de oficio 0 ains-
tancia del interesado, sin perjuicio de la posibilidad de iniciar de nuevo el procedimiento,
en tanto no haya prescrito la accion de la Hacienda Publica paraimponer la correspondien-
te sancion».

La caducidad del procedimiento, como sefialara GONzALEZ NAVARRO

«Degjaincdlume los derechos, amenos que otros institutos, como el de la prescripcion,
los haya extinguido (...). Ni siquiera puede decirse que haya muerto la accién y subsista el
derecho material, pues nada se opone aque si éstano haprescrito, pueda hacerse valer enun
nuevo procedimiento. Es decir, que ni la accion ni el derecho material se extinguen por la
caducidad. Lo Unico que muere es el procedimiento». En definitiva, «el problemade lanatu-
ralezajuridica de lallamada caducidad del procedimiento se resuelve en una perogrullada:
lacaducidad del procedimiento es(...) lacaducidad del procedimiento. Ni caducidad de dere-
chos ni prescripcion de acciones. Extincion del procedimiento y nada mas» («La llamada
caducidad del procedimiento administrativo», RAP nim. 45, 1964, pag. 197).

Eso si, con el fin de evitar la apertura de procedimientos sin intencidn de seguirlos hasta el
final, el ordenamiento sefiala que |os plazos de prescripcion -de los que realmente depende | a per-
vivencia del derecho que en €l procedimiento se solventa- no se consideraran interrumpidos. Asi
lo establece con meridiana claridad €l articulo 92.3 dela LRJPAC:

«La caducidad no producira por si solala prescripcion de las acciones del particular
o de laAdministracién, pero los procedimientos caducados no interrumpiran el plazo de
prescripcion».

Y del mismo sentir es el articulo 109.2 del RPREA:

«Lacaducidad de lainstanciano producira por si solala prescripcion de acciones del
particular o de la Administracion, pero los procedimientos caducados no interrumpiran el
plazo de prescripcion.

A andloga solucion se llega en el ambito estrictamente procesal, pues el articulo 419 de la
LEC dispone parael proceso civil que lacaducidad de |a primerainstancia no extingue la accion,
la cual podria gercitarse de nuevo en el juicio correspondiente, y entablando nueva demanda, si
no hubiere prescrito, con arreglo aderecho. Previsién esta que no resultaria extensible ala segun-
dainstancia o ala casacion, toda vez que en estos ulteriores estadios revisores se contaria ya con
unasentenciaque, de ser firme, habria generado el efecto de cosajuzgada, por |o que en este caso
sblo quedaria un exiguo plazo de caducidad pararecurrir en plazo la sentencia.
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El resultado préctico de que la caducidad comporte como efecto la no interrupcion de la
prescripcion es que al plazo ya consumido antes deiniciarse el procedimiento habra que sumar el
tiempo consumido en las actuaciones procedimental es seguidas desde entonces. O dicho de otra
forma, el computo de la prescripcion habria seguido corriendo como si nada hubiese sucedido.

Lo que no resulta pacifico, ni siquiera existe doctrina jurisprudencial -atendida la novedad
del instituto que comentamos- es si 10 actuado en €l procedimiento declarado caduco -instruccion,
investigacion, prueba, etc.- puede servir parainiciar un nuevo procedimiento con el mismo fin que
la terminacion anormal del anterior no atendio, pues frente a razones de eficaciay conservacion
delos actos administrativos se al zan poderosos argumentos de seguridad juridicaeincluso deinte-
rés publico que abogan por no conceder segundas o ulteriores posibilidades a la Administracion
cuando no ha demostrado diligencia alguna en el desempefio de su actividad porque, y conviene
no olvidarlo, es la inactividad, la displicencia, en una palabra, la desidia, la que esta en la base
misma del instituto. Lo esencial es esto Ultimo y no tanto el tiempo, precisamente porque |o pro-
pio del plazo de caducidad es que fundamenta la muerte del procedimiento pero no la decide, y
no lo hace por cuanto que hubiese bastado un minimo de diligencia por parte del sujeto en orden
asu evitacion. Existe pues unadiferencia grande entre el concepto «caducidad» -que, como deci-
mos puede evitarse- y entre el concepto «términox, porque lallegada de este Ultimo si determina
lapérdidairremisible del derecho.

Asi lo haentendido con valentiala Sentenciadel Tribunal Supremo de Murciade 2 dejulio
de 1997 (RJCA 1425) invocando a su vez dos fallos anteriores de 23 de abril y 14 de mayo de
1997. Parael Tribunal laperencién del procedimiento sancionador es «un vicio de fondo queimpi-
dereiniciar el expediente aungque no hayatranscurrido el plazo de prescripcién, por haberse ago-
tado el gercicio de la potestad sancionadora por laAdministracién, al producir el acto sanciona-
dor el efecto de cosa juzgada administrativax.

También se inclina por esta solucién la doctrina que més recientemente, y de forma exten-
say profusa, se ha ocupado del tema (CABALLERO SANCHEZ, R., Prescripcion y caducidad en el
ordenamiento administrativo, McGraw-Hill, 1999, pags. 484 y 485), distinguiendo |os efectos de
la caducidad en procedimientos iniciados a solicitud del interesado y aquellos iniciados por la
Administracion, sefialando respecto de |os primeros:

«Finalmente, quiero recalcar que la perencién es un modo de terminacién, més que de
extincién, de procesosy procedimientos. Me refiero aque, en caso de consumarse, no sobre-
viene laaniquilacion de los tramites desarrollados, sino solo el archivo del expediente abier-
to. En consecuencia, laley deberia prever, tanto en via administrativa como contenciosa, la
posibilidad de aprovechar en posteriores procesos |os actos de tramite que vdidamente llega-
ron aimpulsarse. Esta manifestacion del principio de economiaprocesal puedetener una efec-
tividad grande si el sistema fuese realmente consecuente con la anterior premisa de que la
perencidn no arrastra la prescripcion, sino que simplemente cierra su suspensions.
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Y respecto de los segundos afirma:

«Afortunadamente, desde hace algunos afios nuestro sistema cuenta con un régimen
de perencion paralos procedi mientos iniciados de oficio que puedan irrogar consecuencias
desfavorables a los interesados, que ademés ha sido recientemente mejorado con larefor-
madelaLAPamanosdelaley 4/1999, de 13 de enero.

En primer lugar, y apartir delaregulacién positiva de la que hoy disponemos (art. 44 LAP)
debe sentenciarse que la perencion en perjuicio de laAdministracién se produce con caracter auto-
matico y sin necesidad de preaviso alguno por parte del interesado en la perencion. En esalinea,
como se defendi 6 supra, debe suprimirse lainconveniente prevision de que se interrumpael com-
puto de perencion cuando el procedimiento se paraliza por causas imputables al interesado. Esta
regla, ademés de deficiente por emplear injustificadamente el término interrupcion (es decir, rei-
nicio del plazo de duracién previsto), supone reconocer que el impulso de oficio de un procedi-
miento puede verse fatalmente obstaculizado por el presunto infractor. Aparte de que éste esta en
su derecho de poner todas las trabas posibles, formalesy de fondo, que los intersticios de lalega-
lidad |e permitan, volvemos al argumento anterior: no tiene sentido calcular la duracién de un pro-
cedimiento sancionador sin tener en cuenta los obstéculos y las posibilidades de actuacién del
sujeto contra quien se dirige.

Por dltimo, en cuanto a los efectos de la perencion, éstos no tienen por qué ser simétricos
respecto de la perencion que se consuma en perjuicio del particular interesado. A pesar deello, €
nuevo articulo 44 de la LAP si que se remite expresamente en ese punto al articulo 92 delaLAP.
Sencillamente, la perencién de un procedimiento sancionador debe comportar directamente la
imposibilidad de abrir nuevatramitacion con €l mismo objeto, e indirectamente, por |o tanto, debe-
riaarrastrar la prescripcion de lainfraccion o extincién de la responsabilidad que de ella se deri-
ve. En la préctica, este criterio produciria resultados analogos a los que se alcanzan con €l régi-
men vigente (la perencion no implica prescripcion, pero se anula lainterrupcién de ésta) porque
ladilatada duracién de los procedi mientos hace que, de hecho, suela sobrevenir la prescripcion al
declararse perdidos y sumarse su plazo de tramitacion transcurrido, con laventgjade que laregla
gue se propone es més clara. Ademas, entiendo que no es conveniente tratar ala Administracion
como a los malos estudiantes, concediéndole segundas oportunidades y repescas. La actividad
represiva debe ser eficaz, directa, claray sin remedios ni rehabilitaciones de plazos. Quizas se
pueda tachar esta opciédn de jacobinista, pero nétese que se trata de pagar alaAdministracion con
la misma moneda que se ha estado empleando hasta ahora con |os particulares, cuyas solicitudes
y reclamaciones, si se frustran en viaadministrativa, se hacen firmes eirrevisables. Pues|o mismo
debe ocurrir -e incluso con mayor razdn- con los expedientes sancionadores...».

En todo caso debe quedar claro que si ante un eventual incumplimiento del plazo maximo para
resolver se defendiese que la Administracion conserva viva su accién para sancionar en tanto no se
hubiese consumado el plazo de prescripcion, para g ercitarla resultaria obligado iniciar de nuevo €
procedimiento de forma efectiva, pues €l transcurso del plazo fijado determinala anulacion de las
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actuaciones realizadas tras su cumplimiento, por |o que se puede afirmar que no caben continuacio-
nes extemporaneas pero validas del procedimiento. En una palabra, habriase de, con toda formali-
dad y de conformidad con las pautas procedimental es aplicables, iniciar un nuevo procedimiento.

A modo de resumen en cuanto alos efectos que de lainactividad en via administrativa pue-
den derivarse para el particular seguin la legislacion administrativa general (LRJPAC) tenemos:

I. Procedimientosiniciados a solicitud del interesado.
A. Inactividad del interesado que o promueve:
a) Expresa: desistimiento (art. 90 de laLRJIPAC).
b) Técita: perencion (art. 92 dela LRIPAC).
B. Inactividad de la Administracion:
Silencio administrativo (art. 43 de laLRJPAC).

I1. Procedimientos iniciados de oficio (susceptibles de producir efectos desfavorables o
de gravamen).

A. Inactividad del ciudadano:

Preclusion detramitesy pérdidade posibilidades de defensa(art. 74.1y 76 delaLRIPAC).
B. Inactividad de la Administracion:

Perencion (art. 44 delaLRJIPAC).

[11. Procedimientosiniciadosde oficio (delosque pueda derivar se e reconocimiento o la
constitucion de derechos o situaciones juridicas individualizadas).

A. Inactividad del interesado:

Preclusién de tramites, sin consecuencias extintivas sobre el procedimiento (arts. 74.1
y 76 delaLRJIPAC).

B. Inactividad de laAdministracion:

Silencio negativo (art. 44 delaLRJPAC).
2.3. ¢En qué momento se entiende consumada la caducidad del procedimiento sancionador?

Ya hemos sefialado que la Administracion cuenta con un plazo de seis meses parala correc-
ta finalizacion del procedimiento sancionador. Ni la Ley 1/1998 ni el Real Decreto 1930/1998
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establecen ulteriores matices o especificaciones. Ahora bien, con el antiguo articulo 43.4 de la
LRJPAC no quedaba claro €l dies ad quem en el que se entendia producida la perencion, al esta-
blecer de unamanera un tanto critica que los procedi mientos se entenderian caducados «en €l plazo
de treinta dias desde el vencimiento del plazo en que debio ser dictada». Ante tal redaccién sur-
gieron inmediatamente dos corrientes interpretativas. La primera defendia que tal plazo de trein-
tadiasenrealidad |o que implicaba eraun lapso temporal en €l que laAdministracion podiadecla-
rar la perencion. Por |o tanto cada procedimiento contaria con su propio periodo de tiempo,
transcurrido el cual, 1o que procederia seria simplemente una declaracion de terminacién anormal
por perencion, paralo que se habilitaria un nuevo plazo de treinta dias, pues lo contrario equival-
driaaampliar en treinta dias el plazo pararesolver, extremo este no querido por la Ley.

En tal sentido, la Sentencia del Tribunal Supremo de la Comunidad Valenciana de 17 de
noviembre de 1997 (Normacef fiscal), sefialaba lo siguiente:

«Por la demandante se alega, entre otros motivos, el de caducidad del expediente por
haber transcurrido siete meses entre laincoacién y la notificacién de la resolucién sancio-
nadora. El articulo 43.4 delaLey 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico delas
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, establece, “cuan-
do se trate de procedimientos iniciados de oficio no susceptibles de producir actos favora-
bles para los ciudadanos, se entenderan caducadosy se procedera al archivo de las actua-
ciones, asolicitud de cualquier interesado o de oficio por €l propio érgano competente para
dictar laresolucion, en el plazo de 30 dias desde el vencimiento del plazo en que debio ser
dictada, excepto en los casos en que el procedimiento se hubiera paralizado por causaimpu-
table a interesado, en los que se interrumpira el computo del plazo pararesolver el proce-
dimiento”. Tal precepto debe interpretarse, de acuerdo con el carécter y efectos del institu-
to delacaducidad, en el sentido de que vencido el plazo en que debié ser dictadalaresolucion,
se produce la caducidad, y laAdministracion, en el plazo de 30 dias, procedera a archivo
de las actuaciones, pues de lo contrario, se produciria una ampliacion del plazo pararesol-
ver, en este caso, 30 dias, no querido por laLey. El articulo 20.6 del Real Decreto 1398/1993,
de 4 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento del procedimiento para el gercicio de
lapotestad sancionadora, dispone “si no hubiere recaido resolucion transcurridos seis meses
desde lainiciacién, teniendo en cuenta las posibles interrupciones de su cOmputo por cau-
sas imputables alos interesados o por la suspension del procedimiento aque se refieren los
articulos6y 7, seiniciardel computo del plazo de caducidad establecido en el articulo 43.4
delaLey 30/1992, de Régimen Juridico delasAdministraciones Publicasy del Procedimiento
Administrativo Comin”. Tal precepto reglamentario establece el plazo que tiene la
Administracion para dictar la resolucién sancionadora desde que inicié el procedimiento
(seis meses); y de conformidad con €l articulo 43.4 de la Ley 30/1992, vencido ese plazo,
se produce lacaducidad, y laAdministracion, en €l plazo de 30 dias, debe proceder a archi-
vo de las actuaciones. No obsta lo anterior el que el mencionado precepto reglamentario
diga“... seiniciara el computo del plazo de caducidad establecido en el articulo 43.4 de la
Ley 30/1992 de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Coman”. Pues el contenido es contrario a articulo 43.4 delaLey, en el sen-
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tido expresado anteriormente, en cuanto el Reglamento amplia el plazo de caducidad pre-
visto en laLey. En el presente caso, el expediente seinici6 el 22 de marzo de 1995, por lo
que €l plazo de “ seis meses” paradictar resolucion terminaba el 22 de septiembre de 1995;
y notificadalaresolucion sancionadora el 23 de octubre de 1995, se habia producido la cadu-
cidad del procedimiento».

Frente aesta corriente se alz6 otraque veiaclaralavoluntad del |egislador en orden alacon-
cesion de una prérroga de treinta dias para que la Administracion resolviera en prevision del natu-
ral desbordamiento que lafijacion de plazos estrictos en sus trabaj os podia ocasionar. Se decia que
asi como d silencio administrativo requerialasolicitud de unacertificacién de acto presunto -e incluso
la perencién en contradel ciudadano por incumplimiento de algun trdmite exigido en el procedi-
miento por é mismo iniciado también requeria una advertencia previa por laAdministracién- tam-
poco la perencién en contra de |os entes publicos podia sobrevenir automaticamente al expirar €l
plazo méximo de tramitacion.

¢Cudl de esas dos representaba lainterpretacion correcta del precepto? Todavez que, como
luego veremos, limitar o circunscribir a un plazo concreto la declaracién de la caducidad del pro-
cedimiento sancionador no esjuridicamente posible ni correcto, debia prestarse pdbulo ala segun-
dadelas corrientes, por lo que la prérroga de treinta dias -de |os que por tanto habian de excluir-
selosinhabiles- constituia el auténtico plazo de perencién que empezaba asi a contarse al término
mismo del periodo méximo de tramitacion del procedimiento en cuestion.

Seis meses més treinta dias habiles era pues €l plazo de caducidad del procedimiento san-
cionador, lo que otorgaba mayores méargenes de respuestaalaAdministracion y asi |o sefial 6 expre-
samente el Tribunal Supremo en algunas de sus Sentencias como la de 28 de noviembre de 1997
(Ar. 8650) y 8 de abril de 1998 (Ar. 3453). Precisamente en esta Ultimay gracias al plazo de los
treintadias el Tribunal desestima la caducidad, pues el procedimiento seinici6 el 27 de mayo de
1994 y concluyd por Resolucion del Consejo de Ministros de 29 de diciembre de 1994 (es decir,
el diaveintiséis de ese plazo de treinta dias, que en caso de ser plazo de un mes habria expirado
el 27 de diciembre de 1994, dos dias antes de dictarse Resolucidn).

A andloga conclusién lleg6 lajurisprudencia de los Tribunales Superiores de Justicia entre
la que cabe citar la Sentencia del Tribunal Supremo de la Rioja de 14 de octubre de 1996 (RJCA
1441), Sentenciadel Tribunal Supremo de Murciade 2 dejulio de 1997 (RJCA 1425) y laSentencia
del Tribunal Supremo de Andalucia de 22 de octubre de 1997 (RJCA 2930).

Lareformade laLey 4/1999 ha zanjado definitivamente la cuestién decantandose por la
eliminacion de ese plazo suplementario de treinta dias para entender producida la caducidad. A
tales efectos, el articulo 44 dela LRJPAC, en su redaccion dada por la meditada Ley 4/1999 dis-
pone:
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«En los procedimientos iniciados de oficio, el vencimiento del plazo méximo esta-
blecido sin que se hayadictado y notificado resolucién expresano exime alaAdministracion
del cumplimiento de la obligacion legal de resolver, produciendo |os siguientes efectos:

1. En €l caso de procedimientos de los que pudiera derivarse el reconocimiento o, en
su caso, la constitucion de derechos u otras situaciones juridicas individualizadas,
los interesados que hubieren comparecido podran entender desestimadas sus pre-
tensiones por silencio administrativo.

2. Enlos procedimientos en que laAdministracion g ercite potestades sancionadoras o,
en general, de intervencidn, susceptibles de producir efectos desfavorables o de gra-
vamen, se produciralacaducidad. En estos casos, laresolucion que declare la caduci-
dad ordenara € archivo delas actuaciones, con los efectas previstos en € articulo 92.

En los supuestos en los que € procedimiento se hubiera paralizado por causa imputa-
bleal interesado, seinterrumpirael computo del plazo pararesolver y notificar laresolucion».

2.4. ¢Puede interrumpirse el plazo de caducidad del procedimiento sancionador?

LaLRJPAC tanto en su version original (Ley 30/1992) como en la actualmente vigente (Ley
4/1999) introduce una prevision curiosa cual es la de lainterrupcion del computo del plazo para
resolver y notificar la resolucién finalmente adoptada. En tal sentido el articulo 44 in fine sefiala
que «en los supuestos en los que el procedimiento se hubiera paralizado por causa imputable a
interesado, se interrumpira el cémputo del plazo pararesolver y notificar la resolucién». Y lo
mismo prevé el articulo 36.1 del Real Decreto 1930/1998 para el que el plazo de seis meses pre-
visto «se considerara interrumpido por las dilaciones en la tramitacion imputables alos interesa-
dos o por la suspension del procedimiento a que se refiere el articulo 5 de este Real Decreto».

Sin embargo, bien sabemos por la teoria general del Derecho que los plazos de caducidad
nunca pueden interrumpirse, sino suspenderse. Lo propio de la interrupcion es el gjercicio por
parte del sujeto activo o el reconocimiento del sujeto pasivo de una situacion juridica que no sélo
detiene el crondmetro del tiempo de vida asignado a esa situacion, sino que ademés hace que su
computo vuelva a empezar desde cero. La suspension consiste, por el contrario, en congelar €l
computo del tiempo, que vuelve a marchar, en el punto en el que se detuvo cuando desaparece la
causa de la suspension.

Como hace notar GOMEzZ CORRALIZA:

«Es una afirmacion general de la doctrina (tanto espafiola como extranjera) que los
plazos de caducidad no admiten interrupcion. Una vez iniciado el computo, €l plazo corre
de unamanerafatal eindetenible. Este principio de no interrupcion del tiempo es conside-
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rado como basico o fundamental de dicha institucién». Un principio este, €l de no inte-
rrupcion de la caducidad, que «esta presente o latente en todas | as sentencias que se ocupan
dediferenciar la caducidad de laprescripcion extintiva». (La caducidad, Montecorvo, Madrid,
1990, pég. 257 y «Comentarios jurisprudenciales sobre la caducidad», en La Ley, 1988-4,

pég. 800).

Y en el mismo sentido CABALLERO SANCHEZ enfatiza en la verdadera diferencia entre las
figuras de la prescripcion y la caducidad sefialando:

«Laverdadera diferencia (...) esta en el régimen a que se sujetan los plazos. Mientras
la caducidad es indetenible en su marcha -lo cual resulta coherente con la corta longitud de
susplazos-, el curso de laprescripcién seinterrumpe parareiniciarse desde €l principio»; para
luego afiadir especificamente en relacidn con el procedimiento sancionador: «Para empezar,
las paralizaciones por causa imputable a interesado no son realmente posibles en un proce-
dimiento sancionador. Si & blogueo de la tramitacion estuviera en manos del sancionado, no
habria un solo procedimiento que la Administracion llegase aresolver. ¢O es que por parali-
zacion hay que entender |os tramites en que interviene el interesado? Imposible, puesto que
esos plazos han de estar previstos como parte deladuracion normal del procedimiento. ¢Acaso
seran paralizacion las demoras del ciudadano en cumplimentar esos tramites, como €l retraso
en presentar un pliego de descargos? No tiene sentido, porque estas vicisitudes deben ser supe-
radas de oficio por & drgano instructor del procedimiento. Y para colmo se pretende que esas
paralizacionesinterrumpan el plazo de tramitacion previsto. Seolvidaasi que, por definicion,
los plazos de caducidad o de perencién nunca se interrumpen, por lo que esas famosas para-
lizaciones debidas al interesado sblo podrian, en justicia, suspender la tramitacién (es decir,
detener el cOmputo, que proseguiria cuando se supere el estancamiento), pero no provocar €l
reinicio desde cero del plazo total. Sin duda parece que se esta empleando €l verbo interrum-
pir en sentido vulgar y no técnico» (Prescripcion y caducidad..., op. cit. pags. 52 y 236).

Del mismo sentir esladoctrinatributaria, paraquien el dato fundamental que separay dis-
tingue | os supuestos de caducidad y prescripcion es su posible interrupcién en el caso de esta Ulti-
may la suspension parala primera:

«Como pone de relieve Sainz DE BuJaNDA, las letras a) y b) -aludiendo al art. 64 dela
LGT- no se refieren en realidad a ninguin “ derecho” o “accion”, sino alas potestades liquida-
toriay recaudatoria, respectivamente, pueslaAdministracion no tiene derecho aliquidar, sino
potestad para hacerlo, ni tiene tampoco propiamente unaaccion (judicial) paraexigir el cobro,
sino potestad pararecaudar en laviaadministrativade apremio. El hecho de quelalL ey General
Tributaria predique aparentemente |a prescripcion -en su tenor literal- de las potestades liqui-
datoriay recaudatoria, omitiendo cualquier referenciaexpresaal crédito u obligacién tributa-
ria, asi como la aplicacion de oficio ordenada por € articulo 67, [levan a un sector de ladoc-
trina a entender que estamos en realidad ante plazos de caducidad, o ante una figura hibrida
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entre laprescripcion y lacaducidad. A mi juicio, sin embargo, €l dato fundamental eslaposi-
bilidad de interrupcion de los plazos (previstaen €l art. 66 delaLGT), del que se deduce que
estamos ante verdaderos supuestos de prescripcion, a los que por tanto se aplica supletoria-
mente laregulacion civil en estamateria. Obviamente, si se trata de plazos de prescripcion, y
no de caducidad, y habida cuenta de que | as potestades administrativas no son susceptibles de
prescripcion, sino Unicamente de caducidad, los supuestos de prescripcién contemplados en
lasletrasa) y b) del articulo 64 delaLey General Tributaria han de referirse necesariamente,
pese a tenor literal delaLey, alaobligacion tributaria en sentido estricto (...). En este senti-
do, cuando laLey General Tributaria, por economia del lenguaje habla de “prescripcion del
derecho aliquidar” y de “prescripcién de la accion recaudatorid’, hay que entender referidas
dichas expresiones, respectivamente, a la prescripcion de la obligacion tributaria como con-
secuencia de la no actuacién de la potestad liquidatoria'y a la prescripcion de la obligacion
tributaria como consecuenciade lano actuacion de la potestad recaudatoria». (FALCON Y TELLA,
«Prescripcion de tributos y sanciones», REDF nim. 98, 1998, pag. 190).

Estas expresiones normativas que, como decimos, adolecen de unaincorrecta técnica legal

son las que han inducido en ocasiones al propio Tribunal Supremo a error haciendo menciones
eguivocas, segun las cuales la caducidad en lugar de suspenderse se interrumpe: Sentencia del
Tribunal Supremo 6 de marzo de 1997 (Ar. 1878) y 14 de octubre de 1997 (Ar. 7052), entre otras.

A estos efectos resultan interesantes las manifestaciones que realizan CERVERA TORREJON,

MAGRANER MORENO Y JUAN LozaNO («Andlisis critico del Reglamento por el que se desarrolla el
régimen sancionador tributario», |1, Quincena Fiscal, 1998, pag. 18) sobre esta problemética:

-94 -

«En efecto, otradelas notas que conviene destacar apropésito del plazo méximo de seis
meses para resolver € procedimiento sancionador es que, como plazo de caducidad, su com-
puto esininterrumpible, por lo que laAdministracién no puede revitalizarlo con los efectosttipi-
cos de las interrupciones (que suponen que el computo seinicia de nuevo). De tal forma que,
cuando € articulo 5 del Real Decreto 1930/1998 establece una causa de suspension del proce-
dimiento, deben atribuirsele a éstalos efectos que e son propiosy no otros apesar delaimpro-
piedad de |a terminologia de la norma reglamentaria. El articulo 36 especifica correctamente
quelo previsto en d articulo 5 “suspende” el procedimiento; lo previsto en € articulo 5, aeste
respecto, eslaremision del expediente alajurisdiccion competente cuando se aprecie unaposi -
ble comisién de delito contra la Hacienda PUblica, pero el apartado 3 de dicho precepto difie-
re del articulo 36 por cuanto establece que “ esta circunstancia se considerara causa justificada
de interrupcion del plazo de duracién del procedimiento”. Si se tratara de una causa de inte-
rrupcién en sentido propio, ante un eventual sobreseimiento de lacausa pena, laAdministracion
dispondria de un nuevo plazo de seis meses para llevar atérmino e procedimiento sanciona-
dor; no es ésta la solucién coherente con la naturaleza que € legislador ha querido otorgar al
plazo maximo para resolver € expediente sancionador, por lo que, ante tales hipbtesis men-
cionadas, debe defenderse la conclusion de que a reanudarse el procedimiento sancionador
conserva plena eficaciay es computado € tiempo transcurrido hasta el hecho suspensivos.
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Y con relacién alo que ocurre en el caso delaremision del expediente alajurisdiccion por
posible delito fiscal, |os autores anteriores vierten las siguientes afirmaciones:

«Y estambién el articulo 5 del Real Decreto 1930/1998 el que plantea el otro pro-
blemarelativo a juego de la prescripcion tributariaantes anunciado, aunque no es unanove-
dad en nuestro ordenamiento. Yael articulo 66.3 in fine del Reglamento General de Ingpeccion
y €l articulo 10.3 del Real Decreto 2631/1985 habian establecido que “laremisién del expe-
diente alajurisdiccién competente interrumpiralos plazos de prescripcion parala practica
de las ligquidaciones administrativas y la imposicion de sanciones tributarias’, la misma
norma que ahora se reproduce en el articulo 5.3 del Real Decreto 1930/1998. Resulta obvio
gue laactuacion administrativa consistente en remitir el tanto de culpaalajurisdiccion com-
petente no deja de ser una actuacion administrativa que cumple con los requisitos exigidos
por €l articulo 66.1 a) de laLey General Tributaria pararevitalizar €l plazo general de cua-
tro o cinco afios seguin los casos; el problemaradica en si debe entenderse que las sucesi-
vas actuaciones desarrolladas por €l 6rgano jurisdiccional también continlian interrumpiendo
el plazo de prescripcion con independencia de que llegue a apreciarse 0 no la existenciade
delito, y si, en sentido inverso, una paralizacion del expediente ante el 6rgano jurisdiccio-
nal superior a cuatro afios puede provocar el transcurso del plazo de prescripcion. Segun la
postura que parece generalmente aceptaday que se desprende de | os textos reglamentarios,
todas las actuaciones desarrolladas por el 6rgano judicial gozan de eficacia interruptivaen
|os mismos términos y con los mismos requisitos exigidos por €l articulo 66.1 @) de laLey
General Tributaria, lo cual aconsejaria que se previera expresamente esta causa de inte-
rrupcion delos plazos mediante unanormacon rango legal. Si laautoridad judicial no apre-
ciaralaexistencia de delito, la devolucion del expediente al 6rgano administrativo compe-
tente para su continuacion supondria que éste todavia dispone de un plazo de cuatro afios
gue ha estado permanentemente revitalizandose primero por las actuaciones administrati-
vas y luego por las judiciales como si de un continuo se tratase. Pero recuérdese que la
Administracion deberd reemprender y resolver el expediente sancionador antes de que se
agote el plazo maximo de seis meses cuyo computo se habia visto suspendido por laremi-
sién del expediente al Grgano jurisdiccional; de no ser asi, la caducidad del procedimiento
determinarala desaparicion de |os efectos interruptivos sobre el plazo de prescripcion que
habia tenido lainiciacion y desarrollo de todo €l expediente.

Igualmente, si se opta por estaasimilacidn delos efectosinterruptivos de las actuaciones admi-
nistrativasy judiciales también resulta clarala solucién a segundo de losinterrogantes planteados,
de tal manera que una paralizacién de la actuacion jurisdiccional superior a cuatro afios supondrala
consumacion del plazo de prescripcion y laimposibilidad ulterior de la Administracion tributaria
paraaplicar la sancién tributaria (esta Gltima conclusi6n guarda sintonia con la de algunas posturas
jurisprudenciales en orden alos efectos que tiene la paralizacién de las reclamaciones econémico-
administrativas -extremo absol utamente admitido ya con carécter unanime- y de |0s recursos juris-
diccionales durante un tiempo superior a plazo de prescripcién -conclusién esta Ultima que no se
admite con carécter general, pero si en algunosfalos-. Vid. SSTS de 25 dejunio de 1987, 9 de mayo
de 1988, 7 de noviembre de 1988, 7 de abril de 1989, 9 de mayo de 1990 6 23 de octubre de 1990)».
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2.5. ¢Opera la caducidad con caréacter automéatico o resulta necesario advertir a la
Administracion sobre su acaecimiento o su inminencia? ¢Debe ser apreciada de oficio por la
Administracién?

Es unanime la doctrina cuando sefiala como propio de la caducidad el actuar con carécter
automatico debiendo ser apreciada de oficio por la propia Administracion, de maneraque a igual
gue acontece con la llamada perencion carga (vgr. € plazo improrrogable de recurso con el que
cuenta un ciudadano), consumado el plazo debe considerarse extinguido el procedimiento con
absolutaindependencia de que asi se haya declarado formalmente. Por |o tanto, el valor que hade
darse a su declaracién no es ni mucho menos constitutivo, sino simplemente declarativo, extremo
este que casa perfectamente, por un lado, con el régimen civil de la caducidad en el que el tiem-
po se consume de modo automatico, sin necesidad de que se declare formamente terminado el
plazo y, por otro, con el dato irrefutable de que la caducidad es un hecho (paralizacién) y no un
acto juridico por lo que apreciar la perencion es limitarse a la simple constatacion de ese hecho
juridico. Por eso se dice que la caducidad se produce ope legisy no opeiudicis:

«La perencion es un mecanismo de efectos extintivos, cuya apreciacién se produce
de oficio, por el 6rgano competente para la ordenacién del procedimiento o proceso.
Naturalmente, |as partesy los interesados podran |lamar la atencién respecto ala consumi-
cién de los plazos de perencién establecidos. El 6rgano administrativo -salvo exigenciaacre-
ditada del interés general- o judicial vendra entonces vinculado por esa solicitud a declarar
formalmente la perencion, si concurren los requisitos previstos. Este rango de la perencion
esinapelable. El interés publico insito en el adecuado desarrollo de los procesos exige que
su impulso, el incumplimiento de los tramites y la perencién sean apreciadas con objetivi-
dad». Comoindicael Auto del Tribunal Supremo de 9 de marzo de 1982 (Ar. 1681, SANTOLAYA
SANCHEZ), «las normas de procedimiento, como normas de derecho publico, estén bajo la
salvaguardiadelos Tribunalesy fueradel poder dispositivo de las partes. Laapreciacion de
oficio de la perencién ya se establecia por nuestro sistema en el siglo XIX, con anteriori-
dad alaintroduccion del impulso de oficio de los procesos. Concretamente asi 1o disponia
yalaley Santamaria de Paredes» (CABALLERO SANCHEZ, R. op. ult. cit. pag. 191).

Surgen dudas, no obstante, sobre este aspecto especialmente si se comparalasolucion ala
que hemos llegado con el tratamiento que otorga la normativa ala caducidad que puede sufrir en
este caso €l ciudadano en procedimientos instados por é mismo y paralizados por alguna causa a
él directamente imputable, pues en estos casos el ordenamiento exige que laAdministracién haga
un reguerimiento al interesado queinicié el procedimiento para poder declarar después, si no hay
oportuna reaccion en tres meses, la terminacion de aquél por perencion. Tales dudas sin embargo
deben ser despejadas puestal «diferencia de régimen no supone ningln agravio comparativo para
las posiciones que la Administracién e interesado asumen en el procedimiento, estructuralmente
desequilibradas a favor de la primera. La Administracion esta sujeta por €l principio de oficiali-
dad, que le obliga a apreciar la perencion en cuanto se produzca, a pesar de resultarle desfavora-
ble. En cambio, cuando ese hecho perjudica alos interesados en el procedimiento, resulta natural
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€l apercibimiento de perencion que permitaa éstosrectificar su pasividad» (CABALLERO SANCHEZ,
op. cit. pag. 185).

Coincidimos con la afirmacién anterior, pues a pesar de que la caducidad se haya consu-
mado contra el propio interés de la Administracion, razones elemental es de interés general deter-
minan que los poderes publicos no puedan consentir actuaciones juridicas realizadas fuera de su
plazo de caducidad, pues lo contrario equivaldria alentar la arbitrariedad en el gjercicio de los
derechos con menoscabo evidente del principio de seguridad juridica.

2.6. ¢ Tienela declaracion de caducidad del procedimiento sancionador virtualidad constitu-
tiva o declarativa? ¢Qué efectos comportaria €l hecho de que en un procedimiento caducado -pero
donde la Administracion adn no ha procedido a declarar |a perencién- seresolviese dictando el con-
siguiente acto administrativo?

En el caso de procedimientos iniciados a solicitud de los interesados, es claro que la cadu-
cidad o perencién (gque |6gicamente operara en este caso en contra del particular) exige necesa-
riamente su declaracion formal; declaracion formal que ademas tendra carécter constitutivo. Un
doble razonamiento puede apoyar la solucion propugnada. En primer lugar, y por aplicacion de
los principios pro actione y antiformalista, no debe frustrarse la tramitacién de un procedimiento
0 proceso hasta que formalmente declare el 6rgano competente su terminacion. En consecuencia
y hasta ese mismo momento, puede el ciudadano, a pesar de haber transcurrido el plazo previsto,
remediar su pasividad y evitar con ello la caducidad. En plena concordancia con cuanto acabamos
de exponer, €l articulo 108.1 del RPREA viene a conceder carécter constitutivo ala declaracion
de caducidad, al permitir explicitamente al interesado subsanar su inactividad hastaque le es noti-
ficado el archivo de actuaciones. Esta es también la solucion a la que debe legarse en el &mbito
general administrativo (art. 92.1 LRIPAC) y en laviajudicial, donde el nuevo articulo 52.2 de la
LJCA atinente a la perencién por formalizacién extemporanea de la demanda, consiente que €l
escrito de demanda se presente hasta el mismo diaen que se notifique e auto de perencidn. Prevision
esta novedosa, toda vez que hasta 1998 sdlo alguna resolucion jurisprudencial aislada consentia
gue este beneficio se aplicase al trdmite de presentacion de la demanda.

En segundo término, porque el caracter constitutivo de la declaracién de perencion puede
apoyarse en la prevision normativa de que laAdministracion valore laincidenciade aquéllaen el
interés general antes de proceder a dictarla, lo que equivaldria en la préactica a decir que lainci-
denciadel interés general «taparia» lanegligenciadel particular para que pudiese terminar €l pro-
cedimiento mediante resolucion expresa. En tal sentido, la Sentenciadel Tribunal Supremo de 16
de marzo de 1988 (Ar. 2171) llega a sefialar que «la perencion o caducidad no se produce auto-
mati camente por el transcurso del tiempo sino por €l acto que la declara, de manera que si antes
de que esa declaracién tenga lugar se aportan los documentos ya no puede declararse la caduci-
dad sino que hay que resolver sobre el fondo». Debe, pues, distinguirse entre presupuestos de la
perencién o estado de perencion (inactividad o incumplimiento de un plazo) y declaracion de
perencion (extincion formal del procedimiento).
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Laley 4/1999 de reforma de la LRIPAC ha supuesto un espaldarazo alatesis que mante-
nemos, habida cuenta de que el legislador ha reconocido que la obligacion de dictar resolucion
expresay de notificarla se extiende atodos | os procedimientos y que en los casos de prescripcion,
renuncia, desistimiento, perencién y desaparicion sobrevenida del objeto del procedimiento, la
resolucién consistira en la declaracion de la circunstancia correspondiente, con la Unica excep-
cion de los supuestos de terminacion convencional del procedimiento y de gjercicio de derechos
sujetos al régimen de comunicacion previa ala Administracién. Tal reconocimiento expreso por
laLey 4/1999 resulta plausible, toda vez que con anterioridad alareforma el articulo 42.1 de la
LRJPAC eximiade su obligacion de dictar resolucion expresa en |os casos de prescripcion, cadu-
cidad, renuncia o desistimiento y pérdida sobrevenida del objeto, significando que, producida auto-
maticamente o ex lege la caducidad por el transcurso del tiempo previsto, laAdministracion que-
daba liberada de la carga de declararla.

Precisamente, y desde este punto de vista, debe ser criticada laredaccion del articulo 13 de
laLey 1/1998 de Derechos y Garantias del Contribuyente donde se insiste en que la perencion y
|os otros motivos mencionados eximen alaAdministracion Tributaria del deber de resolver, afia-
diendo, no sin cierto «descaro», que «cuando € interesado pida expresamente que laAdministracion
tributaria declare que se ha producido alguna de | as referidas circunstancias, ésta quedara obliga-
da aresolver sobre su peticion», pues a parte de la incorrecta redaccién técnica del precepto se
olvida que en los procedimientos iniciados a instancia de parte la caducidad no se produce auto-
maticamente y exige ser declarada con valor constitutivo.

En definitiva, que en los procedimientos iniciados a solicitud del interesado mientras que
la prescripcion actla con total automaticidad, sin necesidad de invocacion por parte de quien se
beneficia de ella, la caducidad exige una declaracion formal constitutiva de su acaecimiento,
momento hasta el cual el ciudadano podra remediar su inactividad inicial.

¢Es esta misma solucién laque ha de darse en los supuestos de procedi mientos iniciados de
oficio como el caso precisamente del procedimiento sancionador?

Larespuestaatal interrogante debe ser claramente negativa, pues en |os procedimientosini-
ciados de oficio susceptibles de producir actos desfavorables a los interesados rige €l criterio de
laautomaticidad o, lo que es 1o mismo, en tal tesitura, laAdministracion esta obligada a apreciar
la perencion del procedimiento, sin necesidad de requerimiento previo alguno por parte del inte-
resado, sin perjuicio, claro estd, de que éste denuncie al érgano competente su produccion.

Como bien sefiala la doctrina (GonzALEZ NAVARRO, F. y GoNzALEZ PERez, J. Comentarios
ala Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo
Comun, 2 val. Civitas, Madrid, 1997, pags. 1.543 y ss.) la perencion «tiene carécter constitutivo
cuando aquélla se produce por causa imputable al interesado y caracter meramente declarativo
cuando tienelugar por causaimputable alaAdministracions. En este mismo sentido los Tribunales
Superiores de Justicia de |as distintas Comuni dades Autonomas se estan pronunciando claramente
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afavor del caracter automético de la Ultima forma de perencion citada (una recopilacién abun-
dante puede consultarse en SALA SANCHEZ, P. coord., SALA ATIENZA, P. y otros, Comentariosa la
reforma del procedimiento administrativo (analisis dela Ley 4/1999), Tirant lo Blanch, Valencia,
1999, pags. 203y 204).

Y por eso mismo también debe criticarse la «generosidad» con la que se emplea el nuevo
articulo 44 de la LRJPAC reformado por laLey 4/1999, conforme ala cual, en los procedimien-
tosiniciados de oficio e cumplimiento del plazo méximo de tramitacion no exime alaAdministracion
del cumplimiento de la obligacién legal de resolver; porque en realidad esta mencién sblo resul-
ta predicable de los procedimientos susceptibles de producir efectos favorables a los interesados
(que por otra parte son los menosy alos que se aplica el régimen del silencio administrativo nega-
tivo, v.g. procedimientos de contratacion, parala adjudicacion de una concesion o para el otorga-
miento de un premio, etc.), todavez que en |os procedi mientos susceptibles de producir actos des-
favorables o de gravamen a ciudadano, de lo que no se exime alaAdministracion esdelaobligacion
de dictar resolucién expresa (no de resolver en general), la cual tendra su contenido predetermi-
nado: declarar producida la perencién.

Por o tanto conviene tener claro que si laAdministracidn, por cualquier razon, no hubiese
procedido ala declaracion de caducidad ello no es ébice a que la perencién despliegue sus efec-
tos desde el mismo momento en que vencio el plazo, de manera que en «estado de caducidad no
declarada por la Administracién» ésta nada puede ya hacer y si resolviese e impulsase el proce-
dimiento, su actuacion devendria nulaen virtud del articulo 62.1 de laLRJPAC o cuando menos
laresolucion final tendria vetada por la produccion de efectos desfavorables para el particular.

En definitiva, la caducidad es un efecto de la inactividad que resulta insubsanable parala
Administracion en los procedi mientos iniciados de oficio susceptibles de producir consecuencias
desfavorables paralos interesados, mientras que en el caso de procedimientos iniciados a instan-
cia de parte, la caducidad como consecuencia extintiva también resulta aplicable, ain cuando la
inactividad resulte subsanable hasta tanto la Administracion no la declara, pudiendo también ser
superable através de la técnica de la preclusion.

2.7. ¢Cémo debe computarse el plazo de seis meses previsto para la caducidad del procedi-
miento sancionador?

LaLey 4/1999 por la que se reformala LRIPAC ha de ser bien recibida, por cuanto que
introduce mejoras muy sustanciales en sus articulos 42 y 44 sobre las que no podemos ahora dete-
nernos, estableciendo de paso un techo maximo de seis meses para todos |os procedi mientos que
s6lo puede ser ampliado por Ley o por normacomunitariaeuropea, disponiéndose supl etoriamente
gue para aquellos casos en que no exista una determinacion expresa a respecto, se mantiene el
plazo trimestral.
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Sin embargo, lanovedad fundamental o de mayor importancia es quizaladeretrasar el dies
ad quem a efectos de la duracién de los procedimientos hasta el dia de lanotificacion al interesa-
do delaresolucion final. Por su parte, €l articulo 42.3 delaLRJPAC fijael dies a quo delos pro-
cedimientos abiertos de oficio en lafechadel acuerdo deiniciacion. LaLey general administrati-
vaes pues extremadamente clara en cuanto al cOmputo de la perencion o caducidad: el diadeinicio
del cébmputo es aquel en el que se acuerda precisamente su iniciacion, mientras que el diafinal se
corresponde con aquel en el que el ciudadano recibe la notificaci6n donde se recoge el acto admi-
nistrativo final en el quelaAdministracion plasmael resultado mismo del procedimientoy su deci-
sién final al respecto.

Tal solucion legal hade ser calurosamente acogida, toda vez que lareformahaoperado tenien-
do en cuentala perspectiva garantistadel ciudadano enervandose asi |a posibilidad de antedatar las
resoluciones que podian articularse como una corruptela administrativa con €l fin de soslayar €l
vencimiento del plazo méximo establecido pararesolver. De esta manera, la LRJPAC prescinde a
efectos del computo de la perencion del diaen el que la autoridad competente firma la resolucion
del expediente sancionador en cuestién, tomando como relevante aquel otro en que efectivamente
recibe en su domicilio la comunicacion en regla del escrito. Tal dia, por tanto, es el relevante no
sblo aefectos del posible recurso, sino también para comprobar si se ha superado el plazo maximo
detramitacion a efectos de la posible caducidad. Ello obligaalaAdministracion aextremar su celo
y diligenciaen e impulso de cuantos tramites sean necesarios para que la notificacion llegue tem-
pestivamente al ciudadano lo que significa que €l impulso de esos tramites ha de ser |o suficiente-
mente enérgico como parareservar un margen de tiempo suficiente con el que proceder luego ala
préctica de lanotificacién final. Pero como ello puede constituir a su vez un nada desdefiable esti-
mulo a la resistencia notificadora por parte de los ciudadanos, tal peligro se ha querido conjugar
legalmente mediante laprevision introducidapor €l articulo 58.4 delaLRIJPAC, segiin el cual tanto
lanotificacion de, al menos, el texto integro de laresolucién como el intento de notificacién debi-
damente acreditado permiten dar por cumplidalaobligacién deresolver y notificar dentro del plazo
maximo de duracion del procedimiento (aungue sélo sea a esos efectos y no alos de iniciar, por
gemplo, el cdmputo de los plazos de recurso).

Hasta aqui todo perfecto si no fuera porque el Real Decreto 1930/1998 adopta una solucion
bien distinta: como dies a quo tomala fecha de naotificacion a contribuyente de lainiciacion del
expediente sancionador y como dies ad quem no el de lanotificacién a contribuyente, sino aquel
en que laresolucidn se dicta, con independencia de cual sea el momento concreto de la notifica
cion. Asi se desprende del articulo 36.1 del referido Reglamento por el que se desarrolla el régi-
men y el procedimiento sancionador tributario:

«1. De acuerdo con lo dispuesto en el apartado 3 del articulo 34 delaLey 1/1998, de
26 de febrero, de Derechos y Garantias de los Contribuyentes, €l plazo maximo para resol -
ver € procedimiento sera de seis meses a contar desde la fecha de notificacién al contri-
buyente de la iniciacion del expediente sancionador. Dicho plazo se considerarainterrum-
pido por las dilaciones en la tramitacién imputables a los interesados o por la suspension

- 100 - ESTUDIOS FINANCIEROS ndm. 208

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



|LEY 1/1998 Y RD 1930/1998: PROCEDIMIENTO SANCIONADORl J. Andrés Sanchez Pedroche

del procedimiento a que se refiere el articulo 5 de este Real Decreto. Transcurrido dicho
plazo sin que la resolucion haya sido dictada, se entendera caducado el procedimiento y se
procedera a archivo de las actuaciones de oficio 0 ainstancia del interesado, sin perjuicio
delaposibilidad deiniciar de nuevo el procedimiento, en tanto no haya prescrito la accion
de la Hacienda Publica paraimponer la correspondientes sancion».

Tal solucién merece un severo juicio, no solo porgue se aparta de la regulacion comin que
es mucho mas razonabl e perpetuando asi |as atavicas diferenciasjuridicas entre el ciudadanoy €l
contribuyente, sino porque sobre la inconveniencia de dicha solucion ya habia advertido expre-
samente el Consejo de Estado. En tal sentido merece la pena reproducir |as consideraciones doc-
trinales (AA.VV., Estatuto del Contribuyente. La Ley 1/1998 de Derechos y Garantias de los
Contribuyentes, Manual Préctico. Francis Lefebvre, Madrid, 1998, pag. 222) que sobre este extre-
mo se habian vertido, antes incluso de la aprobacion del referido Reglamento sancionador:

«... entendemos que el semestre establecido por el articulo 34.3 delaLDGC paralas
actuaciones sancionadoras debe entenderse de caducidad. Consecuentemente, es ininte-
rrumpido en su computo e improrrogable, como se infiere del adjetivo “maximo” que sele
adjudica en la letra de la norma, debiendo aplicarse de forma automética, aunque pudiera
caber la suspension del mismo (en derecho administrativo sancionador esto se prevé en el
RD 1398/1993, arts. 20. 6 en relacion con los arts. 5y 7 del mismo cuerpo normativo). En
lo anterior de ninguna manerainfluird ni 1o voluminoso o complejo del expediente o delos
problemas que en esos casos se susciten (TSJ Catalufia 25-1-93).

Para dicho computo no debe tenerse en cuenta el momento en que se dé por notifica-
do el contribuyente, pues dado que laAdministracion vaainiciar actuaciones previasal tr&
mite de comparecenciade éste (nos referimos ala confeccion del legajo de material del pro-
cedimiento de comprobacién e investigacion que va a usarse en el sancionador) dichas
actuaciones deben entenderse ya inmersas en un procedimiento cuyo plazo ha comenzado
acorrer; otraideaque no fueralaanterior, invitariaalegitimar actuaciones administrativas
Ilevadas a cabo sin unafinalidad publica cierta, lo que en principio no exigiriaun juicio de
rigor o veda, sino solo en cuanto que, no podran sujetarse a disciplina aguna de procedi-
miento, con la consecuencia de lamermade los derechos y garantias y ladificultad de con-
trol de las posibles desviaciones de poder.

Lo dicho supone que, desde que se emite por €l érgano competente el acto de inicio
del procedimiento (comunicacién que tiene como destinatario al contribuyente o asu repre-
sentante) hasta que se produzca la resolucion sancionadora, €l lapso de tiempo transcurri-
do no puede ser superior a seis meses, contados de fechaafecha. Dichainterpretacion coin-
cide con la que hizo en un supuesto similar (y en sintonia con lo fijado en el art. 20.6 del
RD 1398/1993) el Consejo de Estado sobre el proyecto de Decreto por el que se aprueba el
Reglamento para el gjercicio de la potestad sancionadora por la Administracion Pablica de
la Comunidad de Madrid:
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“Traténdose de la duracion de unas actividades iniciadas y dirigidas de oficio, ese
plazo maximo ha de computarse, no desde lafecha en que lainiciacién se notifique al inte-
resado (...) sino a partir de lafechade iniciacion”.

Ello significa que en unasituacion de transcurso de | os seis meses, sin resolucion san-
cionadoraimplicaria entender caducada la potestad de laAdministracion tributariaa califi-
car como infractor a un contribuyente y asociarle la correspondiente consecuencia sancio-
nadora. Ello, aungue existiera un reconocimiento sobre algin extremo, de cul pabilidad, dado
quetal precedente s6lo adquiere relevancia plasmado en resolucion y nuncapor €l mero tré-
mite que supone su aparicion en la documentacidn del expediente».

2.8. ¢Existe algun plazo especial de caducidad, ademas del general de seis meses, que deli-
mite las posibilidades de iniciacion del procedimiento sancionador tributario?

En el ambito administrativo general la perencion del procedimiento sancionador puede pro-
ducirse de una segunda maneratal y como sefiadlael articulo 6.2 del Reglamento del Procedimiento
para el gercicio de la potestad sancionadora (RD 1398/1993). De esta forma la Administracion
dispone de un plazo de dos meses para notificar al imputado lainiciacion del procedimiento san-
cionador dirigido contra él. De manera que, de no hacerse asi, “se procedera a archivo de las
actuaciones, notificandoselo al imputado, sin perjuicio de las responsabilidades en que se hubie-
rapodido incurrir». El que la propia normativa no atribuya a la concul cacion de tal plazo tempo-
ral la denominacion expresa de perencién no exime atal supuesto como un caso claro de caduci-
dad, por lo que si transcurre tal plazo bimensual el efecto inmediato es que se tiene por terminado
el procedimiento en su mismo inicio.

¢Pasa algo parecido en el procedimiento sancionador tributario?

De entrada podria parecer que no, habida cuenta de que circunscribir el perimetro de cua-
tro afios a que alude la Ley General Tributaria para imponer sanciones podria significar un des-
doro y una contravencion legal si por via reglamentaria se introdujese una prevision andlogaala
que se contempla en el procedimiento sancionador administrativo general.

Sin embargo, si se observa con atencién ha de llegarse a una solucion contraria, pues una
cosaes laexistencia de un plazo amplio de prescripcion de la accidn tendente ala persecucion de
losilicitostributariosy otrabien distinta acotar un plazo en € que unavez obran enlaAdministracion
|os datos relevantes en orden a la apertura del oportuno procedimiento sancionador éste tenga
lugar; pues de lo contrario no sélo se habria interrumpido el cémputo de la prescripcion de la
infraccion con las actuaciones administrativas tendentes al descubrimiento dela posible deudartri-
butaria-con €l consiguiente alargamiento del plazo de prescripcion final de lainfraccién que habria
de contarse de nuevo-, sino que se dejaria en manos de laAdministracién unalibertad omnimoda
deiniciar o no el procedimiento sancionador modulando con ello ulteriores interrupciones de la
prescripcion, alterando de paso a voluntad |os efectos de inmediatez y disuasion que deben presi-
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dir la persecucion de todainfraccion y laimposicion de la sancidn oportuna como respuesta a la
comisién del ilicito tributario.

En tal sentido, es oportunay correctala prevision contenida en la disposicién final 1.2 del
Real Decreto 1930/1998 por €l que se modificaparcialmente el Reglamento General delalnspeccion
delos Tributos y que en su nueva redaccion del articulo 49.2. in fine sefiala:

«A estos efectos, y si transcurridos los plazos previstos en €l apartado 2 del articulo
60 de este Reglamento, en relacién con las actas de conformidad, y en el apartado 4 del
mismo, respecto de las actas de disconformidad, no se hubiera ordenado la iniciacion del
procedimiento sancionador, €l mismo no podrainiciarse con posterioridad al transcurso de
tales plazos, sin perjuicio de lo dispuesto en laLey General Tributaria en materia de revi-
sion de actos administrativos».

Plazo que en los supuestos contempl ados por el Reglamento son en ambos casos de un mes
(no de treinta dias hébiles con todo lo que ello comporta):

«2. Cuando se trate de actas de conformidad, se entendera producida la liquidacion
tributaria de acuerdo con la propuesta formulada en el acta si, transcurrido el plazo de un
mes desde |afecha de ésta, no se hanotificado al interesado acuerdo del | nspector-Jefe com-
petente por el cual se dicta acto de liquidacién rectificando los errores materiales aprecia-
dos en la propuesta formulada en €l acta, seinicia el expediente administrativo a que se
refiere el apartado siguiente, o bien se deja sin eficacia el actaincoaday se ordena com-
pletar las actuaciones practicadas durante un plazo no superior atres meses.

En este Ultimo supuesto, €l resultado de las actuaciones complementarias se docu-
mentara en acta, la cual se tramitard con arreglo a su naturaleza.

4. Cuando €l acta sea de disconformidad, el Inspector-Jefe, ala vistadel actay su
informey de las al egaciones formuladas, en su caso, por €l interesado, dictard el acto admi-
nistrativo que corresponda dentro del mes siguiente al término del plazo paraformular ale-
gaciones. Asimismo, dentro del mismo plazo pararesolver, el Inspector-Jefe podra acordar
que se complete el expediente en cual quiera de sus extremos, practicandose por lalnspeccién
|as actuaciones que procedan en un plazo no superior a tres meses. En este caso, €l acuer-
do adoptado se notificard a interesado e interrumpira el computo del plazo para resolver.
Terminadas las actuaciones complementarias, se documentaradn seglin proceda a tenor de
sus resultados. Si se incoase acta, ésta sustituird en todos sus extremos a la anteriormente
formalizada y se tramitara seguin proceda; en otro caso, se pondra de nuevo el expediente
completo de manifiesto al interesado por un plazo de quince dias, resolviendo el | nspector-
Jefe dentro del mes siguiente.
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Este es el efecto fundamental que se deriva del transcurso del meditado plazo, incluso aun-

que pueda discreparse de la naturaleza concreta que el mismo representa. En tal sentido resultan
interesantes las consideraciones que FALCON Y TELLA realiza sobre este tema, inclinandose por no
considerar tal lapso temporal como plazo de caducidad, sino mas bien como alusivo alafirmeza
del acto que su transcurso produce:

-104 -

«... hemos de hacer referenciaal desarrollo reglamentario de la separacion de proce-
dimientos, que constituye el nicleo de la nueva regulacion y que hallevado a dar nueva
redaccion al articulo 49.2 j) del RGIT, a objeto deimpedir lainiciacidn del procedimiento
sancionador una vez transcurrido el plazo de un mes (a contar desde el acta, si es de con-
formidad, o desde lafinalizacion del plazo para aegaciones) en que el Inspector Jefe hade
dictar laliquidacion. A primera vista podia pensarse que se trata de una suerte de plazo de
caducidad, pero a mi juicio la medida se explica mejor como una consecuencia de la fir-
meza de los actos administrativos. En este sentido hay que entender que el transcurso del
plazo de un mes, con independencia de que haya liquidado o no, implica una decisién pre-
sunta de no sancionar, que ha de considerarse firme, y que por tanto solo puede revisarse a
través de los procedimientos especiades de los articulos 153 6 154 de laL ey Genera Tributaria,
como expresamente dispone el citado articulo 49.2 j) del RGIT, en su huevaredaccion. En
apoyo de estainterpretacion hay que tener en cuenta que la caducidad del procedimiento es
un modo de terminacion de procedimientos ya iniciados, y que dicha caducidad no impide
laaperturade una nuevo procedimiento siempre que no se haya consumado |a prescripcion,
gue no se considerainterrumpida por el procedimiento caducado. En el caso que nos ocupa
no se trata, sin embargo, de la terminacion de procedimiento alguno, sino de laimposibili-
dad deiniciarlo, lo que sblo se explicasi partimos de la existencia de un acto administrati-
vo presunto declarativo de lainexistencia de infraccién. Téngase en cuenta, ademas, que en
realidad esto yaeramas o menos asi en el sistematradicional de procedimiento Unico, liqui-
datorio y sancionador, pues es claro que también con anterioridad al Real Decreto 1930/1998
una liquidacion sin sanciones una vez adquirida firmeza, impedia sancionar, 0 mas preci-
samente suponia una declaracion administrativa de la inexistencia de responsabilidad, en
principio inmodificable sin seguir los procedimientos especiales de revision de oficio. De
lo que se trata, por tanto, es de evitar que la separacion de procedi mientos operada por la
Ley 1/1998 perjudique alos contribuyentes, prolongando €l plazo durante el que esta abier-
talaposibilidad de sancionar. Esto Ultimo habria resultado inadmisible, pues hay que decir,
con total claridad, que la separacion de procedimientos tal como se hainstrumentado en la
Ley 17/1998 y en el Real Decreto 1930/1998 -sin garantizar una paral ela separacion orgéa-
nica ni laincomunicacién de datos entre un procedimiento y otro, que eralo decisivo-, no
ha servido realmente para nada, a no ser para afladir complejidad burocrética que a nadie
puede beneficiar; y en estas circunstancias hubiera sido el colmo que la Gnica consecuen-
ciaprécticadelanuevaregulacion fueralaprolongacion del plazo para sancionar. Al menos
esto ultimo se ha evitado. Pero, en todo caso, la actual regulacion de la separacion de pro-
cedimientos, tal como se ha concretado, recuerdalatécnicade las|eyes de acompafiamiento
y, a igual gque éstas, no puede engafiar a nadie, pues ningun sentido tiene un procedimien-
to sancionador separado si automéaticamente se incorporan al mismo los datos del procedi-
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miento liquidatorio, incluidos |os aportados por el propio sujeto infractor, respecto alos que
el articulo 29.3 del nuevo Decreto no contiene salvedad alguna. No se trata, sin embargo,
de una mera cuestién de técnica legislativa, sino de un derecho fundamental (véase edito-
rial del nim. 12/97) cuya observancia resulta imprescindible cual esquiera que sean los tér-
minos de la norma. Pero hubiera sido una buena ocasion para reconocerlo asi expresamen-
te; esdecir, paragjustar laregulacion del procedimiento sancionador tributario alas previsiones
constitucionales» («La nueva regulacion del régimen sancionador tributario: una ocasion
perdida» Quincena Fiscal, 1998, pag. 8).

Transcurridos por |o tanto esos plazos el procedimiento sancionador ya no puede iniciarse
de tal manera que se produce en el ambito sancionador tributario un efecto analogo a existente
en el sancionador administrativo general y por lo tanto al igual que en este se produce un verda-
dero «cdéctel» de plazos donde habra de investigarse en primer lugar la duracién maxima del pro-
cedimiento, en segundo término sumar |os periodos en los que el contribuyente haya conseguido
paralizar el procedimiento paraluego, en tercer lugar, sumar los periodos de suspensién delatra-
mitacién, comprobando finalmente que laincoacién se produjo también con respeto al |apso tem-
poral fijado parael inicio de las actuaciones. Con tal cantidad de variablesy pardmetros no resul-
taria extrafio que ni la propia Administracion fuese en muchos casos capaz de determinar y de
apreciar de oficio si el procedimiento sancionador se ha visto afectado por la caducidad o no, lo
gue exige sumo cuidado al asesor fiscal en su ayuda al contribuyente objeto del procedimiento
sancionador.

3. Laprescripcion.

3.1. ¢Interrumpe la prescripcion de la accién para imponer la sancion la actividad adminis-
trativa que se materializa en actos posteriormente declarados nulos por 1os Tribunales?

Laletrac) del articulo 64 de laLey General Tributaria establece que la accién para impo-
ner sanciones, es decir, laresponsabilidad derivada de lainfraccidn, prescribe alos cuatros afios,
precisando el articulo 65 que dicho plazo debe contarse desde el mismo momento en que se come-
tié lainfraccién. En €l sentir del TEAC, lanulidad radical de un acto administrativo no hace desa-
parecer laactividad administrativani su virtualidad interruptiva, siempre que detal actividad tuvie-
raconocimiento formal el sujeto pasivo (Res. 30 de abril de 1970, Ar. 1971, nim. 4448). A andloga
solucién hallegado incluso algun pronunciamiento jurisprudencial (STS 18 dejunio de 1976, Ar.
2877). En cambio, la Sentencia de la Audiencia Provincial de Santa Cruz de Tenerife de 28 de
febrero de 1986 (en RGD 1986) y la Resolucion del TEAC de 15 de marzo de 1988 comparten la
idea de que €l acto anulado no interrumpe la prescripcion.

L as causas de interrupcion de la prescripcidn de las infracciones tributarias son, atenor del
articulo 66, las mismas que operan en relacion con la prescripcion de laobligacion tributaria, aun-
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gue ladoctrina entiende que por aplicacion de los principios penal es (que como sabemos son comu-
nes alas infracciones criminalizadas y puramente administrativas) debe excluirse la posibilidad
de interrupcién por actos propios del transgresor.

Como quieraque lainterrupcion delaprescripcion en el ambito sancionador tributario deven-
draen lamayoria de las ocasiones como consecuencia de la correspondiente liquidaci én practicada
por la Administracion, sobre la que luego se apoyaran los subsiguientes tramites sancionadores,
hemos de preguntarnos cuél es la solucion que a este problema otorga la jurisprudencia; jurispru-
dencia que, por cierto, niega que la prescripcion de las infracciones pueda considerarse auténoma
respecto alaprescripcion delaobligacion misma, siendo como es que trasla separacion entre el pro-
cedimiento liquidatorio y el sancionador operado por la Ley 1/1998, no repugna la idea de que la
prescripcion de las infracciones se hubiese podido consumar mientras que lareferidaalaobligacion
se hubiese interrumpido a través, por gemplo de la pertinente declaracion complementaria, al ser
esta solucidn mas coherente con |os principios penales que excluyen, insistimos, la posibilidad de
gue la prescripcién sancionadora se interrumpa por actos propios del transgresor. Habra que estar
pues atentos a los cambios que en este orden de cosas pueda alumbrar la jurisprudencia.

Y lociertoy verdad es que hasta el momento, el criterio predominante esel de quelasliqui-
daciones no pierden su eficacia interruptiva aunque posteriormente sean anuladas de oficio o
mediante recurso [en este sentido, entre otras, las SSTS de 16 de octubre de 1989 (RJ 1989/7555)
y 6 de mayo de 1995 (RJ 1995/3666), asi como las Resoluciones del TEAC de 9 de marzo de 1993
(JT 1993/511), 26 de mayo de 1993 (RJ 1993/913) y 6 de marzo de 1996 (JT 1996/373)], salvo
en el caso de liquidaciones que adolecen de graves vicios determinantes de nulidad absol uta radi-
cal o de pleno Derecho que acarrean laineficaciaintrinsecadel acto y por lo tanto la privacion de
todo efecto desde su inicio, incluido el atinente a la interrupcién de la prescripcion, asi como la
ineficaciainmediata, ipso iure, con carécter general o erga omnes, asi como laimposibilidad de
sanar por confirmacion o prescripcion el acto nulo. Tal seriael caso de las llamadas liquidaciones
inexistentes por falta de firma.

Pero tal criterio jurisprudencial, como se habra ya advertido, plantea un grave problema,
pues, como se sabe, la nulidad absoluta no es la regla sino la excepcion tanto en el Derecho
Administrativo en general como en el Derecho Tributario en particular (art. 153 LGT), lo que equi-
vale en la précticaa sefidlar que en lainmensa mayoria de |os casos una actuacion administrativa
irregular y posteriormente declarada como tal por el Tribunal Econémico Administrativo o por los
Tribunales de Justicia podria convalidarse posteriormente sin mas, sanando el defecto con abso-
lutaindependencia del tiempo transcurrido desde el momento mismo en el que la prescripcion de
lainfraccion o del tributo hubiera comenzado a correr y siempre que las actuaciones tendentes a
sanar tales defectos no se paralizasen durante mas de seis meses, pues ya sabemos que en tales
casos se entiende no interrumpida vaidamente la prescripcion.

Ladoctrina, especialmente el profesor FALCON, sin embargo ha reaccionado enérgicamen-
te ante este estado de cosas poniendo de manifiesto la incoherencia juridica, social y econdmica
que tal criterio introduce, negando virtualidad interruptiva a los actos administrativos posterior-
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mente anulados, en la medida en que no ha existido una actuacién correcta de la Administracion
en orden al gjercicio adecuado de | as potestades que el Ordenamiento juridico le reserva. Por tanto,
cuando la reclamacion se resuelve, habra que distinguir segin que mantenga la validez del acto
impugnado o procedaaanular el mismo. En el primer caso tanto el acto impugnado como lareso-
lucién desestimatoria habran interrumpido |a prescripcién, ya que al mantener lavalidez del acto
impugnado se ha reafirmado el derecho del acreedor. En el segundo, en cambio, no cabe atribuir
eficaciainterruptivani alaliquidacion anuladani al acuerdo anulatorio, en lamedida en que este
ultimo no hace sino confirmar que no ha existido una actuacion vélida del acreedor tendente ala
exigencia de su derecho.

Desde esta perspectiva cabe observar una cierta evolucion de lajurisprudencia del Tribunal
Supremo, que en sus sentencias mas recientes acentla las garantias del particular, afirmando que
no basta que haya tenido conocimiento del acto administrativo sino que, para que interrumpa la
prescripcidn, es preciso que el mismo se haya notificado con todos los requisitos (STS de 11 de
octubre de 1996). Y si de acuerdo con este criterio, cualquier defecto formal de la notificacion del
acto implicaque el mismo carezca de eficaciainterruptiva, no parece que laexistenciade un defec-
to sustantivo o de fondo determinante de la anulacion del acto pueda obviarse a efectos de pres-
cripcién, como venian haciendo sentencias anteriores. Es por ello que si € acto notificado defec-
tuosamente carece de eficacia interruptiva (y en este sentido se equipara al acto nulo) aunque el
particular haya tenido conocimiento del mismo, con mayor razén ha de negarse eficacia interrup-
tivaal acto que adolece de un vicio sustantivo (y no meramente formal en la notificacion determi-
nante de su anulacion).

3.2. ¢Puedereactivarsela prescripcién interrumpida si el procedimiento sancionador sufrie-
ra alguna paralizacién?

En el derecho administrativo sancionador general, a contrario de lo que ocurre en el pro-
cedimiento sancionador tributario, se alude expresamente a esta cuestion por 1o que no cabe duda
que tal reactivacion se produce, entendiéndose que hay estancamiento del procedimiento cuando
éste se detiene durante un mes por causa no imputable al presunto responsable.

En tal sentido se pronuncia el articulo 132. 2. y 3. de la LRJIPAC sefialando que:

«2. El plazo de prescripcion de las infracciones comenzard a contarse desde el diaen
gue lainfraccién se hubiera cometido.

Interrumpirala prescripcién lainiciacion, con conocimiento del interesado, del procedi-
miento sancionador, reanudandose € plazo de prescripcién s € expediente sancionador estu-
viera paralizado durante mas de un mes por causano imputable a presunto responsable.

3. El plazo de prescripcién de las sanciones comenzard a contarse desde €l diasiguien-
teaaquel en que adquierafirmezalaresolucion por la que se impone la sancion.
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Interrumpiré la prescripcion lainiciacion, con conocimiento del interesado, del pro-
cedimiento de gjecucion, volviendo a transcurrir el plazo si aquél esta paralizado durante
mas de un mes por causa no imputable al infractor.»

Como sefiala la Sentencia del Tribunal Supremo de 16 de noviembre de 1987 (Ar. 7894),
siempre que no resulte imputable a afectado por el procedimiento sancionador, la paralizacién
hace correr de nuevo el tiempo de la prescripcién, resultando «inocuo el motivo determinante de
que el expediente quedara en reposo durante dos meses». Esta Sentencia se apoya en lainterpre-
tacion del articulo 114 del CP por lajurisprudencia penal anterior (SSTS 29 de abril de 1964, Ar.
2327y 22 de mayo de 1968, Ar. 2581).

Laprevision contenidaen laL RIJPA C resulta beneficiosaparael ciudadano aunque presenta
el problemadeladificultad de su conocimiento fehaciente, todavez que laAdministracion no dara
prueba alguna de que ese lapso temporal se ha rebasado y que no resulta factible argumentar que
lareferida L ey serefieraalaausencia de notificacion alguna durante ese mes acerca del impulso
delostramites. El resultado, pues, esque en el ambito administrativo general laparalizacién puede
ser perfectamente internay pasar inadvertida. El Unico recurso que le quedaal ciudadano es estar
muy atento alatramitacion del propio procedimiento sancionador y alanotificacion de las diver-
sas fases que se abren.

La puesta de manifiesto de esos tramites -0, por mejor decir, su falta- puede permitir alos
ciudadanos saber si la prescripcion se ha reanudado o no (aunque ello, como sefiala €l profesor
PARADA VAzQuEZ, pueda ser sdlo evidente con lavista del expediente o con el traslado del mismo
paraformalizar € escrito de demandadentro del proceso contencioso-administrativo). El Reglamento
del Procedimiento para €l jercicio de la potestad sancionadora (RD 1398/1993) prevé diversas
notificaciones [acuerdo de iniciacion del procedimiento y de la apertura de un plazo de quince
dias para alegaciones ex art. 13.2); de la alteracion de los datos aportado en el acuerdo deinicia-
¢ion a consecuencia de las actuaciones de oficio desarrolladas (art. 16.3); de la apertura del tr&-
mite de pruebasi se ve necesario (art. 17.2); de la propuesta de resolucion (art. 19.1); del acuer-
do del érgano competente pararesolver sobre larealizacién de actuaciones complementarias (art.
20.1) y de laresolucion final (art. 20.5)].

Queda sin embargo oscurala cuestion atinente asi lareferida prescripcion a partir del mes
de detenimiento procedimental sereiniciao, por €l contrario, se completa. O, dicho de otraforma,
si laactividad procedimental desarrolladainterrumpe o suspende el plazo de prescripcién. Parece
claro que €l verbo reanudar aboga claramente por la suspension del término, por lo que el plazo
prescriptorio no habria de contarse de nuevo desde el principio, bastando completar el tiempo
restante de prescripcion que podria asi consumarse en dos 0 mas tramos en atencion a nimero
de paralizaciones que pudieran producirse, no resultando extrafio por ello que tras la detencion
por un mes del procedimiento fuese posible que la prescripcion quedase consumada en pocas
semanas.
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En el ambito tributario no se recoge, sin embargo, una prevision como la contenida en la
LRJPACY €l articulo 36.1 del Real Decreto 1930/1998 se limita a sefidar:

«1. De acuerdo con lo dispuesto en el apartado 3 del articulo 34 delaLey 1/1998, de
26 de febrero, de Derechos y Garantias de los Contribuyentes, el plazo méximo para resol -
ver el procedimiento sera de seis meses, a contar desde la fecha de notificacion a contri-
buyente de lainiciacién del expediente sancionador. Dicho plazo se considerara interrum-
pido por las dilaciones en la tramitacion imputables a los interesados o por la suspension
del procedimiento a que se refiere el articulo 5 de este Real Decreto. Transcurrido dicho
plazo sin que laresolucion haya sido dictada, se entendera caducado el procedimiento y se
procedera al archivo de las actuaciones, de oficio 0 ainstanciadel interesado, sin perjuicio
delaposibilidad deiniciar de nuevo el procedimiento, en tanto no haya prescrito la accion
de la Hacienda Publica paraimponer la correspondiente sanci6n».

Lasolucion, pasa, por tanto, por determinar si resulta aplicable o no subsidiariamente esta
prevision del Derecho Administrativo sancionador general al Ordenamiento Tributario en parti-
cular. La respuesta, como ya hemos dejado claro con anterioridad, no puede ser mas que afir-
mativa.

3.3. ¢Interrumpe el plazo de prescripcidn de la accidn para imponer |as sanciones tribu-
tarias los actos desarrollados por la Administracion para comprobar y liquidar la deuda tribu-
taria?

Desde luego, mientras el mismo procedimiento de regularizacién de la situacion del con-
tribuyente conducia a la practica de las correspondientes liquidaciones y alaimposicién de san-
ciones, no era dificil sostener que la actuacién administrativa conducente a hacer avanzar el pro-
cedimiento de liquidacion operaba como causa de interrupcion de los dos plazos de prescripcion
contenidos en el articulo 66 a) delaLey General Tributaria. Ahorabien, no es seguro que esto ya
sea asi tras lareforma operada por laLDGC y el Real Decreto 1930/1998:

«Con un formalismo riguroso podria decirse que aguel principio jurisprudencia de
independencia procedimental conduce a que solo los actos que funcionalmente se insertan
en el procedimiento sancionador pueden interrumpir el plazo de prescripcion de las san-
ciones tributarias, con lo que el transcurso de éste continuaria intacto mientras se desarro-
Ila el procedimiento de liquidacién; pero también pueden encontrarse serias objeciones a
esta solucién. En primer lugar porque, a pesar de la diversidad esencial entre los compo-
nentes de la deuda comprendidos en la liquidacion -cuota, recargos e intereses de demora-
y lasancién tributaria, 1o cierto es que la presunta comisién de unainfraccion no puede ser
detectada sino en el curso de previas actuaciones de comprobacién e investigacion, de ahi
gue el Real Decreto 1930/1998 haya establecido una conexién causal y temporal entre €l
desarrollo de éstasy la aperturade un eventual procedimiento sancionador (que no essimul-
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tanea sino posterior alainiciacion del procedimiento de liquidacion), por o que mientras
la Administracion comprueba no puede decirse que exista esa inactividad administrativa
que provoca €l transcurso de los plazos de prescripcién por latencia de | as situaciones juri-
dicas. Piénsese, ademés, que podrian darse supuestos en los que la Administracién inicia
actuaciones de comprobacién antes de que se consumen los plazos de prescripcién para
liquidar y para sancionar, pero, dado que laLey 1/1998 otorga a procedimiento de inspec-
¢ion una duracién méxima de una afio (ampliable), cuando se extiende el actay se preten-
de proceder alaapertura del procedimiento sancionador habratranscurrido el plazo de cua-
tro afios para la imposicion de sanciones que -de mantenerse la primera solucién- no se
habria interrumpido por todas las actuaciones previas de comprobacion, ya que funcional -
mente no son conducentes a laimposicién de la sancion» (CERVERA TORREION, MAGRANER
MoRENO Y JUAN LozaNo «Andlisis critico del Reglamento por €l que se desarrolla el régi-
men sancionador tributario”, 11, Quincena Fiscal, 1998, pég. 18).
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