LEY DE DERECHOSY Ndam.

TRIBUTACION .
GARANTIASDE LOSCONTRIBUYENTES 14/1998

JAVIER M 2TELLO BELLOSILLO

Inspector de Finanzas del Estado (Excedente)
Profesor de Derecho Financiero y Tributario. Universidad
Carlos |1l de Madrid

I Extracto:

LA Ley de Derechos y Garantias de los Contribuyentes constitu-
ye un hito importante en la historia de nuestro Derecho Tributario,
pues no en vano introduce novedades sustanciales en instituciones
basicas de nuestro ordenamiento. Asi, la reduccion a cuatro afnos
de los plazos de prescripcion, la equiparacion de los intereses de
demora activos y pasivos, la limitacion temporal de las inspeccio-
nes, la suspension automaética de las sanciones impugnadas, la sepa-
racion del procedimiento sancionador respecto a los demads o la
conversion en opcional de la primera instancia de la via econdmico-
administrativa, transformaciones que merecen alguna reflexion. Si
a ello se aniade el esfuerzo compilador y la vocacién programatica
de la ley, debe comprenderse que ésta es una norma bdsica y que,
en un futuro, puede convertirse en el centro de gravedad de una
proxima reforma de la Ley General Tributaria.

A su estudio y valoracion se dedican las préximas lineas, que no

ocultan en ningtn caso, las insuficiencias detectadas en esta norma.
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I.INTRODUCCION

El pasado dia 27 de febrero se publico en el BOE la Ley 1/1998, de 26 de febrero, Ley de
Derechos y Garantias de los Contribuyentes (LDGC), en la que cristaliza uno de |os objetivos mas
importantes de politicafiscal del Gobierno. LaLDGC ha perseguido como su finaidad esencial €
facilitar alos contribuyentes el cumplimiento de sus obligaciones mediante el fortalecimiento de su
seguridad juridica ante la Administracion y procurando reequilibrar las relaciones entre € Fisco y
los ciudadanos. Su contenido resulta extremadamente i nteresante, no solo por su carécter innovador,
sino también por su mentalidad programéaticay compilator.

1. Rasgos fundamentalesdela ley.

La preocupacion por reforzar |os derechos del contribuyente haconducido alaférmulade una
ley especifica, desechando la posibilidad de que el catdlogo de derechos del contribuyente quede
integrado dentro delaLey General Tributaria (LGT), al menos por el momento, sin perjuicio de una
futura integracion ya apuntada por la exposicion de motivos de laley. Asi pues, mientras dure esta
dualidad normativay laLGT y la LDGC estén obligadas a convivir en yuxtaposicién, sera necesa-
rio desplegar un especia esfuerzo integrador por parte de la Administracion Tributaria para evitar,
en el plano dela gestién, que los desgj ustes técnico-juridicos af ecten negativamente a los contribu-
yentes.

En todo caso, lasinnovaciones delaL DGC deberan, cuanto antes, quedar incorporadas, tanto
alaLGT, como alas demés disposiciones generales del ordenamiento tributario -Reglamento General
de Inspeccion de los Tributos, Reglamento General de Recaudaci 6n, Reglamento de Procedimiento
en las Reclamaci ones Econémico-Administrativas, futuro Reglamento de Infraccionesy Sanciones,
etc.-, pues de otraformael riesgo de desintegracion de nuestro Derecho tributario es excesivoy aca
bara repercutiendo negativamente en la seguridad juridicadel contribuyente.
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Por el contrario, laautonomiade laLDGC le otorga un |oabl e caracter didéactico al tiempo que
le imprime una especial eficacia, ya que el recoger todos los derechos y garantias que asisten alos
interesados frente alaAdministracion Tributaria en una sola disposicion normativafacilitael cono-
cimiento de su contenido a los destinatarios de dicha norma, 1o que sin duda debe valorarse positi-
vamente, de acuerdo con el principio de seguridad juridica, pues quien facilita su conocimiento esta
facilitando indirectamente su gercicio por los ciudadanos.

Laley, por otra parte, hatenido unatriple vocacion: lainnovadora, la programaticay lareco-
pilatoria. Si bien en un primer momento es latareainnovadora la que méas importancia puede tener,
el paso del tiempo hard decaer su interésy, paralelamente, elevardlaimportanciadel elemento pro-
gramatico y del recopilatorio. Es por €llo que, a tiempo de estudiar esta ley, resulta muy recomen-
dable no perder de vista este caracter tripartito que ayuda a valorar, también, la parte de laley que
no innova, evitando una critica facil poco acertada. Basta recordar que en €l ambito de las relacio-
nes con laAdministracion Tributaria uno de los mejores servicios que se puede prestar a contribu-
yente es €l de sistematizacion en una norma Unica del conjunto de cosas que necesita conocer para
defender adecuadamente sus derechos e intereses, cosas que se encontraban dispersas por un cuasi
infinito conjunto de disposiciones de todo rango.

2. Estructuradelaley.

LaLDGC esta estructurada, desde el punto de vista del fondo, en dos grandes partes. La pri-
mera parte que podriamos denominar «Parte General» ala que se destinan los articul os contenidos
en el Capitulo I, esto es, los articulos nimeros 1 a4, ambos inclusive.

L a segunda parte constituida por los sucesivos capitulos de laley podriamos denominarla
«Parte Especifica» o «Derechos y Garantias en particular», y en ella se viene a establecer €l
contenido concreto de cada uno de los derechos y garantias que asisten a los contribuyentes.
Sin embargo, dentro de esta segunda parte algunos preceptos reiteran principios de caracter
general que, o bien estén ya en la primera parte, o bien debieran estar en lamisma en la medi-
da en que responden a ese principio de generalidad en la ordenacién y aplicacién del sistema
tributario.

A su vez, la primera parte o «Parte General», esto es, el Capitulo | delaley, esti dedicado a
cuatro materias diferentes: el objeto y ambito de aplicacion, los principios generales que deben regir
laordenacion y aplicacion del sistematributario, el catdlogo de los derechos que asisten alos con-
tribuyentesy, por Ultimo, las reglas generales esencial es que debe respetar el ordenamiento tributa-
rio desde el punto de vista de técnica normativa
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La segunda parte esté estructurada de forma que tienen cabida en ella cinco grupos de dere-
chosy garantias que asisten alos contribuyentes: |os relacionados con el derecho de informacion y
asistenciaen el cumplimiento de las obligacionestributarias, losrelativos alas devolucionesy reem-
bolsos, los referentes a los procedimientos tributarios en general, los relacionados con los procedi-
mientos tributarios en particular y, por dltimo, los que hacen referencia a los derechos y acciones
impugnatorias.

3. Parteinnovadora.

Uno de los gercicios especialmente Util en € estudio de la LDGC es el consistente en deli-
mitar su parte innovadora, la cual, en buena ldgica, encierra un especial interés a plazo corto. Sin
perjuicio de un estudio pormenorizado posterior, larelacion de materias objeto de novedosaregula
rizacién seria, basicamente, la que sigue:

1.° Plazo de prescripcion de derechos 'y acciones delaAdministracion y de los contribuyentes.
2.° Devoluciones de ingresos indebidos tributarios y devoluciones de oficio tributarias.
3.° Reembolso de los costes de las garantias prestadas a ef ectos suspensivos.

4.° Dentro del procedimiento de inspeccion lo que se refiere a la duracion maxima de las
actuaciones inspectorasy, asimismo, en lo tocante a derecho del inspeccionado a lograr
laextension de las actuaciones de carécter parcial.

5.° En el seno dedl procedimiento de recaudacion las novedades se centran en el caracter no
gjecutivo de los embargos practicados en relacion con deudas no firmesy, en segundo
lugar, lo referente ala concatenaci on de la suspension de la g ecuci 6n de actos tributarios
impugnados.

6.° Enéd procedimiento sancionador las dos novedades sustanciales se refieren ala separacion
del procedimiento sancionador respecto al de comprobacion y, por otra parte, ala apuesta
definitiva por laingecutividad de las sanciones tributarias no firmes. No obstante, consti-
tuye unanovedad sustancial, reguladafueradelosarticulos dedicadosa procedimiento san-
cionador, la nueva regulacion de la exoneracion de responsabilidad en los casos en que la
conducta del contribuyente se gjuste a un criterio administrativo explicito.

7.° Laviaecondmico-administrativa sufre un cambio importante al convertirse en opcional
la primera instancia cuando corresponde a los Tribunales Econdémico-Administrativos
Regionales o alos Tribunales Econémico-Administrativos Locales.
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Il. PARTE GENERAL (Capitulo )

1. Ambito subjetivo. (Articulo 1)

LaLDGC hatenido €l acierto de fijar un ambito subjetivo maximo, tanto en la parte pasiva
delarelacionjuridico-tributaria-laque afectaa contribuyente- como en el lado activo dedicharela-
cion, esto es, el que serefiere alaAdministracion Tributaria.

Por €ello establece de forma expresa que su contenido resultara de aplicacion alas relaciones
gue los contribuyentes mantengan con cualquiera de todas las Administraciones Tributarias exis-
tentes, esto es, la Estatal, laAutondmicay laLocal. Este planteamiento tiene algunas curiosidades
dignas de ser tenidas en cuenta que derivan de la aplicacion de determinados derechos reconocidos
enlaley afavor delos contribuyentes en rel acién con las Administraciones Tributarias Autonémicas
y Locales, como puedaser el caso de laformulacion de consultas vinculantes, larealizacion de acuer-
dos previos de valoracion. Lafalta de tradicidn de estas Administraciones en este tipo de actuacio-
nes permite observar con escepticismo la eficacia de estos preceptos, sin perjuicio del carécter posi-
tivo que su generalizacion tiene.

Desde el lado pasivo de larelacién juridico-tributaria, |a norma es igualmente ambiciosay
hace predicables los derechos en ella contenidos respecto de todos aquellos que, directa e indi-
rectamente, |leguen a ocupar el lado pasivo de dicha relacion en cualquier momento. Esa es la
razén por laque el propio articulo 1.3 establece que el término «contribuyentes» utilizado en dicho
cuerpo legal pierde su acepcion técnicarecogidaen el articulo 31 de la LGT, para convertirse en
una pal abra aglutinadora que resulta igualmente aplicable alos sujetos pasivos, alos retenedores,
alos responsables, alos sucesores, a los representantes o a los obligados a prestar informacion,
etc., acufiandose en Derecho positivo un contribuyente de significacion mucho mas coloquial que
latradicional.

Por estas razones cabe afirmar que el &mbito subjetivo, tanto activo como pasivo, es el mayor
de los posibles, en tanto en cuanto pretende alcanzar a todas las Administraciones Tributarias y a
todo obligado tributario en el sentido mas amplio de la palabra.

2. Principios gener ales. (Articulo 2)

LaLDGC, en su articulo 2 y bajo un titulo un tanto sorprendente -Principios generales en
particular- realiza unatransposicion sistemédticay técnicamente correcta de |os principios constitu-
cionales que informan la ordenacion y la aplicacion del sistema tributario, recogidos en los articu-
los 31y 133 delaConstitucion Espariola. Ladisposicion final primeradelal DGC sustituyed articu-
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lo 3delaLGT, que sefida: «la ordenacion de los tributos ha de basarse en la capacidad econdmi-
ca de las personas llamadas a satisfacerlas y en los principios de generalidad y equitativa distri-
bucion dela carga tributaria», por el nimero 1 del articulo 2 delapropiaLDGC. Dicha sustitucion
con ser muy correcta resultaincompleta, al no trasladar alaLGT, precisamente, lo mejor del citado
articulo 2, que es nimero 2 dedicado a predicar la aplicabilidad de los principios constitucionales,
no solo ala ordenacion de los tributos, sino también a su aplicacion.

Laley, sensible alarelevancia que la gestion tributaria tiene en este tiempo, introduce una
interesante distincién entre lafuncion de ordenacion del sistematributarioy lade su aplicacién, dis-
tincion ausenteen laLGT y en la Constitucion Espafiol a, recordando, especificamente, quelos prin-
cipios constitucionales son directamente aplicables a esta Gltima. Es mas, es en el campo de la ges-
tion tributaria en el que los derechos de |os contribuyentes se ven més directamente afectados y, en
consecuencia donde el ciudadano esta necesitado de mayor proteccion. Sin embargo, laley no con-
tiene, en su parte programéticani en la parte dedicadaal régimen sancionador, unadeclaracion expre-
saenlaque serecuerde laaplicacion directaa ambito sancionador tributario de los principios cons-
titucionales de presuncion deinocenciay tutelajudicia efectiva, enlostérminosen quelo haexpresado
ladoctrinadel Tribunal Constitucional.

En relacion con la aplicacion del sistema tributario, la LDGC, de manera hovedosa, exige
gue las actuaciones administrativas respondan a principio de proporcionalidad, que si bien es muy
plausible como criterio general, resultailusorio en la préctica por pertenecer al género de los con-
ceptos juridicos indeterminados. Esa es la experiencia que se desprende de algunos precedentes
muy conocidos como son los articulos 128.3 y 142.3 de la LGT redactados por la Ultima ley de
reforma parcial, laLey 25/1995, de 20 de julio; preceptos que habilitan a sus érganos de inspec-
cion y alos 6rganos de recaudacién para adoptar medidas cautelares, que en todo caso deberdn
ser proporcionadas. Todo ello aconsejabajar del plano puramente genérico eintroducir en el plano
reglamentario criterios concretos que delimiten el alcance de la actuacion administrativa con el
unico fin de evitar lainjusticia derivada de la falta de proporcionalidad. Al menos ahora, la obli-
gacion de respetar la proporcionalidad se predica de toda actuacion administrativa'y no sélo de
|as actuaciones cautelares tan excepcionales. Por ello, entiendo que el principio de proporciona
lidad deberé& informar la actuacion administrativa sancionadora, de acuerdo con la doctrina del
Tribunal Supremo (Sentencia de 18 de junio de 1984), lo que ha de tener especial reflejo en las
actuaciones de tipificacion y de graduacion.

3. Catalogo de derechos. (Articulo 3)

En € articulo 3 de laley se recoge unarelacion no taxativa de los derechos que asisten alos
contribuyentes en sus rel aciones con cualquiera de las Administraciones Tributarias espafiol as, rela-
cion que esté especialmentetraidadel contenido delal ey 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Plblicas y del Procedimiento Administrativo Comuan. La extrapo-
lacion que se hace de dicho texto legal alaley resultaalgo erréticay es posteriormente muy mati-
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zada alahorade desarrollar y determinar el contenido concreto de cada uno de estos derechos en €
ambito tributario. A mi juicio, resulta més interesante tratar en profundidad cada uno de estos dere-
chos posteriormente, que reflexionar sobre la propia enumeracion contenida en € articulo 3.

4. Normativatributaria. (Articulo 4)

Por ultimo, dentro del Capitulo | que hemos denominado «Parte General», € articulo 4 de la

ley, también de manera reiterativa, fijalos principios basicos de la técnica normativa tributaria, de
los cuales Unicamente creo que merece la pena destacar |0s siguientes aspectos:

-118 -

— Laobligatoriedad de que toda norma, sea legal o reglamentaria, que modifique disposi-

ciones normativas tributarias de cualquier rango, contenga unarelacion expresay especi-
ficade todas |as normas derogadas. El principio ya existe en nuestro ordenamiento juridi-
co tributario, pues de é se ocupa€l articulo 16 delaLGT «toda modificacion de Leyes o
Reglamentos Tributarios contendra una relacion completa de las normas afectadas», si
bien no estdde masreforzar su exigenciaincorporandolo alaLDGC, paraver si con dicha
reiteracion se consigue su cumplimiento. Sin embargo nos permitimos dudar de la efica-
ciadedichareiteracion en lamedida en que la propia LDGC viene aincumplir laobliga-
cién de contener una relacion expresa de todas las normas derogadas, y asi no deroga los
articulos del Reglamento General delalnspeccion relativos aladuracidn méximade actua
ciones (art. 31 RGI), ala posibilidad de inicio a instancia del interesado de actuaciones
inspectoras de caracter genera (art. 29 RGI); ni tampoco lo cumple en materia recauda-
toriaal no derogar o modificar losarticulos 110y ss. del Reglamento General de Recaudacion
donde se reconoce € carécter gjecutivo de los embargos tributarios, etc.

El segundo de los aspectos que resulta especialmente interesante, es el relativo a princi-
pio de retroactividad de las normas sancionadoras més favorables, ya que laley seincli-
na definitivamente por considerar, a estos efectos, que las normas tributarias que estable-
cen recargos gozaran de retroactividad bajo €l principio de norma mas favorable, de la
misma forma que gozan de retroactividad |as disposiciones sancionadoras. La importan-
ciade este precepto radica en que el imperativo constitucional (art. 9.3 dela CE) obligaa
hacer retroactivas|as normas més favorables de carécter sancionador exclusivamente, pero
no las normas no sancionadoras como |las encargadas de fijar los recargos tributarios.

Resulta también interesante esta equiparacion en materia de retroactividad entre normas
sancionadorasy hormas de recargos, porque pudieraestar viniendo areconocer unaafini-
dad sustantiva entre las sanciones tributarias y 10s recargos -dado el carécter disuasorio y
penalizador de ambas- que diera lugar ala prosperabilidad de la tesis que establece que
los recargos tributarios deben tener el mismo tratamiento que las sanciones en lo referen-
te al procedimiento parasuimposicion y parasu gjecucion, especialmente en lo relativo a
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laobligacién de dar audienciay plazo de alegaciones, en el primero, y ala suspensién de
su gjecutividad sin necesidad de aportacion de garantia cuando sean objeto de recurso o
reclamacion, en el segundo.

El Tribunal Constitucional ha tenido ocasion de pronunciarse sobre €l particular en la
Sentencia 164/1995, de 13 de noviembre, y de su lectura se extrae la idea de equipacion
entre sanciones y recargos cuando su cuantia es similar, a los solos efectos del procedi-
miento para su imposicion, el cual, en todo caso, habra de tener caracter contradictorio.
No son pocos los pronunciamientos judiciales que abundan en esta tesis -asi la reciente
Sentenciadel Tribunal Superior de Justiciade Valenciade 8 de octubre de 1997- que ahora
es abonada por laLDGC a reconocer implicitamente que los recargos tienen naturaleza
coercitiva, disuasoriay penalizadoray €ello eslo quejustificalaextension del principio de
retroactividad de la norma més favorable.

Por dltimo, en relacion con laretroactividad de las normas sancionadoras, ya que estamos
ante la parte programética de laley, nada hubiera costado dejar formulado el principio de
irretroactividad de normas tipificadoras de infracciones tributarias, es decir, el principio
en cuya virtud nadie puede ser sancionado por un hecho que al tiempo de cometerse no
estabatipificado como infraccién tributaria principio delex previa; 1o cual esunfiel refle-
jo del principio penal equivalente cuya aplicabilidad al ambito tributario ha reconocido
reiteradamente el Tribunal Constitucional, entre otras en la Sentencia de 26 de abril de
1990; y responderia, por otra parte, atenor del articulo 25.1 de la Constitucién Espafiola.

I11. PARTE ESPECIAL (Capitulos|l alll)

1. Informacion y asistencia al contribuyente. (Articulos5a9)

1.1. Consideraciones generales. (Articulo 5)

Laley subraya, haciendo especial hincapié, el deber genera de laAdministracion Tributaria
de prestar asistenciay facilitar informacién a los contribuyentes para coadyuvar al megjor cumpli-
miento voluntario de sus obligaciones para con la Hacienda Publica. Viene adar especia importan-
cia, como mediosatravés delos cual es cristalice estaasi stenciae informacion, alos siguientes meca-
nismos: las publicaciones, las comunicaciones, las consultas y 10s acuerdos previos de valoracién;
si bien todas estas férmulas de ayudaal contribuyente deben entenderse sin perjuicio de cualesquiera
otras que pudiera utilizar la Administracion. Todos estos mecanismos de manifestacion de actos o
criterios administrativos ya gozan de reconocimiento en nuestro ordenamiento tributario, si bien la
LDGC otorgaaaguno deellos un caracter muy especifico y novedoso, como es el caso delas «comu-
nicaciones», concebidas, parece ser, como medios divulgativos de doctrina administrativa en mate-
riatributaria.
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Junto con esa enunciacion del deber de ayudar e informar que pesa sobre la Administracién
Tributaria, laley trae a colacién un principio juridico sustantivo de especial importancia, cual esel
de la exencién de responsabilidad en concepto de infraccién tributaria de aquellas conductas reali-
zadas en cumplimiento o @ amparo de un criterio administrativo expreso. Lo cierto es que en esta
materia no innova en la medida en que la exencién de responsabilidad queda condicionada a que
concurran los requisitos previstos en las leyes, [0 que parece exigir que esta exencion de responsa-
bilidad por infraccion tributaria esté previamente regulada en norma con rango formal deley en la
gue ademas se dé carta de naturaleza al conjunto de condiciones que deben cumplirse para que pros-
pere esta férmula de exencidn de responsabilidad. Sin embargo, la interpretacion de este precepto
puede ser otradiferente mucho mas ventajosaparael contribuyente, que pasaria por entender que la
LDGC remite a otras normas con rango formal de ley para delimitar este supuesto de exencion de
responsabilidad, de suerte que mientras no se promulguen tales leyes, no debe limitarse la aplica
cion de este precepto y, en consecuencia, entender como eximente de la responsabilidad la adecua-
cion delaconductay algun criterio administrativo manifestado, no sdlo en consultavinculante, sino
por cualquier otro medio alos que serefieren los articulos 5 a 8 de esta ley. Estatesis encajaria per-
fectamente en laideade unainterpretacion razonable delanormaalaquelaAdministracion Tributaria
ha otorgado pleno reconocimiento como eximente de responsabilidad, pues, no solo lapréacticaadmi-
nistrativa, sino también la Circular delaDireccién General de Inspeccion Financieray Tributariade
29 de febrero de 1998 reconoce la ausencia de culpa en los supuestos en que €l contribuyente pre-
senta una declaracién veraz y compl eta autoliquidando la deuda de acuerdo con una interpretacion
razonable de lanorma, y nada parece haber tan razonable como lainterpretacion que laAdministracion
Tributariarealice y haga constar por escrito.

Sea como fuere, laremision a otras normas con rango de ley no puede entenderse hechaalas
normas de cada tributo y tampoco ala LGT, pues las primeras no son sede adecuada para los con-
ceptos generales del Derecho Tributario sancionador, y la segunda ha sido especificamente conde-
nadaaconvivir en yuxtaposicion con laLDGC y, de haberse querido se hubieramodificado viadis-
posicion final, de lamismaforma que se ha hecho en materia de prescripcion, entre otras.

En consecuencia, solo puede explicarse esaremision a posterior desarrollo legal como meca
nismo de desvirtualizacién de esta eximente de responsabilidad, pues si respondiera a criterios de
técnica normativa hubiera optado por formular una muy oportuna remisién a posterior desarrollo
reglamentario en una materia -la de régimen sancionador- pendiente de tal desarrollo desde la apro-
bacion delaLey 25/1995, de 20 dejulio.

Labondad intrinseca de este principio de exoneracion debe, ami juicio, llevarlo alaletrade
laLGT, concretamente asu articulo 77, siendo, adicionalmente, un precepto delosllamados a gozar
de aplicacion retroactiva en los propios términos previstos en € articulo 4.3 de la LDGC, pues no
dejade ser unanorma de régimen sancionador, indudablemente més favorable.

Es, por tanto, unainnovacion deinterés el establecer la exencion de responsabilidad en con-
cepto deinfraccién tributaria, esto es, € prohibir laimposicién de sancion tributaria, cuando las con-
ductas irregulares hayan obedecido al criterio administrativo expresado, no sdlo en consultas, sino
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en cualquier otro mecanismo de manifestacion de criterios administrativos como puedan ser las
comunicaciones, como puedan ser |as resoluciones econdmico-administrativas publicadas, o0 como
pueda ser laresolucion de preguntas planteadas en programas informativos o de asistencia. Especial
relevanciatiene el conectar la exencion de responsabilidad a seguimiento del criterio administrati-
vo expresado en programas como & INFORMA cuando en el mismo cuerpo legal se esta recono-
ciendo € derecho de los contribuyentes a acceder a dichas bases de datos de carécter informativo o
de asistencia (art. 7 de laley). En consecuencia habra que entender que los contribuyentes podran
exigir alaAdministracion Tributaria que les dé acceso alos programas de informacion y asistencia
gue éstamangjay, que unavez que gjusten su conducta alo alli manifestado, gozarén de la seguri-
dad de que nunca su conducta sera calificada como infraccion, esto es, habrén asegurado la exclu-
sion de culpabilidad, en todo caso. A mi juicio esto supone un avance notable.

1.2. Publicaciones. (Articulo 6)

En materia de publicacion de normativa tributaria actualizada, yo quisiera Gnicamente hacer
dos consideraciones muy breves. La primeraes que laley, tal y como esta redactada obliga, Unica-
mente al Ministerio de Economiay Hacienday no obliga a publicar la normativa tributaria actuali-
zada a otras Administraciones Tributarias, como las Autondmicas o las Locales, 1o que implicita-
mente conlleva una contradiccion sustancia con lo establecido en € articulo 1 donde se pretende
hacer aplicable laley atodas las Administraciones Tributarias.

En segundo lugar, debe tenerse en cuenta que estamos ante una norma carente de sancion, en
¢l sentido de que no prevé ninguin efecto negativo paracon laAdministracién Tributariaen los casos
en que se incumpla la obligacion establecida en este precepto. Ello nos hace sospechar respecto al
grado de cumplimiento que laAdministracion Tributaria vaya a dar a esta obligacion.

1.3. Comunicaciones y derecho de acceso a bases de datos informéaticas.

Cuando laley aborda en su articulo 7 lo referente alas comuni caciones, estatratando, en rea
lidad, la problemética referente ala obligacion de laAdministracion Tributaria de hacer manifiestos
suscriteriosrelativos alaaplicacion delanormativatributaria. Por |0 tanto estareconociendo, impli-
citamente, que existe una obligacion genérica a cargo de la Administracion de hacer expresos los
criterios con los que ella actUa en gecucion de la normativa tributaria vigente.

A lahorade concretar los cauces através de los cual es pueden hacerse conocidos |os criterios
administrativos, laley hace especia hincapié en dos mecanismos. El primero consiste en facilitar a
los contribuyentes el acceso alas bases de datos de caracter informativo y de asistenciaal contribu-
yente que éstatenga, que esd caso tipico del programa NFORMA gue mangjalaAgenciaTributaria.
Si, en los términos ya comentados, unimos este derecho de acceso alos programas de informacion
y asistenciaalaexencion de responsabilidad genérica planteada en rel acién con las conductas de los
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contribuyentes realizadas en cumplimiento de criterios administrativos expresos, creo que podemos
afirmar que se produce un avance sustancial en materia de régimen sancionador tributario. Ahora
bien, es un avance del régimen sancionador que se esconde en las normas relativas a Informacion y
Asistenciay que parece quedar condicionado a un posterior desarrollo legal.

Por otra parte, creo que el mecanismo de asistenciamés eficaz y (til parael contribuyente es
el acceso alas bases de datos informéticas o de asistenciatributaria, razon por la cual la obligacion
impuestaalaAdministracion Tributariaen este articul o 7 debe ser objeto de urgente y riguroso desa
rrollo, no sélo normativo, sino también organizativo, con el fin de dar viabilidad real aeste derecho.
Deotraforma, dejando unaformulacion legal tan genéricay poco comprometedora, unidaalasdifi-
cultades materiales que conllevara el permitir alos contribuyentes el acceso a bases de datos infor-
matizadas en las Delegacionesy Administraciones delaAgencia Estatal de Administracion Tributaria
0 en otras oficinas tributarias, nos habremos limitado a realizar una bonita declaracion de intencio-
nes carente de efectos en el ambito subjetivo del contribuyente, pues no debe olvidarse que, unavez
mas, estamos ante una obligacion cuyo incumplimiento no esta sancionado.

En segundo lugar laley se ocupade las |lamadas «comunicaciones», término que ami enten-
der viene arecoger € mecanismo por € que laAdministracion Tributaria divulga frente a col ecti-
vos determinados | as caracteristicas esenciales del régimen tributario que les corresponde, y que no
debe confundirse con el término «comunicaciones» propio del Derecho administrativo procesal.

1.4. Consultas. (Articulo 8)

Laredaccion del articulo 8 de laLDGC no aporta nada nuevo a régimen ya vigente conteni-
doen el articulo 107 delaLGT en redaccion dada por la Ley 25/1995, de 20 dejulio, y en & cono-
cido como «Reglamento de Consultas» aprobado por el Real Decreto 404/1997, de 21 de marzo. La
propiafaltadeinnovacion de este precepto resultacontradictoria con lagenerosidad ddl articulo ante-
rior, hasta el punto que pudierallegarse, paraddjicamente, a gozar deigual grado de seguridad juri-
dica ante una consulta tributaria formal que ante la utilizacién de cualquiera de los mecanismos a
que serefiere é articulo 7.

Ello carece de toda |6gica ya que la consulta tributaria, por su caracter individual, sus requi-
sitosformalesy sustantivosy el riesgo asumido por el consultante caso de separarse del criterio con-
tenido en la contestacion, debieraconstituir, para quien lasigue, un mecani smo absol utamente segu-
ro no solo de exoneracion de responsabilidad, sino también de imposibilidad de regularizacion
tributaria.

En sentido contrario, debe admitirse que separarse del criterio manifestado en una consulta
-individual o sectoria- implica, por parte del contribuyente, una especial «culpa» que irremisible-
mente, tendra alcance ala hora de aplicar e régimen sancionador.
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1.5. Acuerdos previos de valoracién. (Articulo 9)

La unicainnovacion, y es muy relativa, es la prevision de que esta modalidad de convenios
con laAdministracién Tributariasea aplicable atodos | os tributos, siempre previaautorizacion expre-
sadelaley propiadel tributo de que se trate. En cuanto a sus notas caracteristicas seran:

— Seiniciacon una propuesta de val oracién presentada por €l obligado tributario antesde la
realizacion del hecho imponibley, en su defecto, en el plazo que preveala normativa del
propio tributo.

— Lavaoraciéon acordada tendréa carécter vinculante.

— El silencio administrativo sera positivo, entendiéndose aceptada la valoracién propuesta
por €l contribuyente, si bien el plazo maximo de resolucion serd, paracadatributo, €l fija-
do por su normativa propia.

— Lavaloracion acordada tendra una vigencia de tres afios, salvo circunstancias excepcionales.

— No esimpugnable el acuerdo de valoracion, pero si las liquidaciones que deriven de su
aplicacion.

Es muy criticable la clausula de garantia que se reserva la Administracién, quien no vendra
obligadaaaplicar e valor acordado cuando se produzcan cambioslegislativos queincidan en el caso
0 cuando cambien significativamente | as circunstancias econémicas que sirvieron de base para acor-
dar lavaloracién. Volvemos aver cdmo el uso de conceptos de hecho indeterminados -«cambio sig-
nificativo de circunstancias»-, dificilmente acreditablesy, en consecuencia, dificilmente discutibles,
unido alaimposibilidad de impugnacion directadel acuerdo, desvirtdian notablementelaeficaciade
los acuerdos previos de val oracion.

|gualmente cabe sefialar como comentario a precepto, que no ha disefiado un verdadero pro-
cedimiento convencional en € cual senegocie realmentelavaloracion, antesal contrario, nos encon-
tramos ante el esquemaarquetipico del procedimiento administrativo previsto paralatramitacién de
«solicitudes» de los ciudadanos en el que ladecision, unavez hechalasolicitud, esta constituida por
unaresolucién unilateral de laAdministracion. Ello desplaza el elemento convencional de negocia
cion a un ambito extrafio al procedimiento administrativo, o que ami juicio no beneficia en nada
esta modalidad de acuerdos de valoracion. Si ademas, insisto, el «acuerdo» administrativo no es
impugnable resultaque el elemento contradictorio propio de unarelacion de caracter bilateral queda
diferido al momento de impugnacién de las liquidaciones correspondientes y, parece que el desa-
cuerdo con laresolucion del acuerdo de val oracion pudierano constituir un elemento susceptible de
impugnacion, de acuerdo con laactual redaccién, lo que transformaria estos acuerdos en actos admi-
nistrativos dictados a amparo de facultades discrecionales de cuasi imposible fiscalizacién por los
Organos jurisdiccionales.
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Bajo este mecanismo se estaria encerrando una quiebraimportante del principio constitucio-
nal detutelajudicial efectiva, al que anteriormente se ha hecho referencia recordando la necesidad
de que el mismo resulte de aplicacion directa en los procedimientos administrativos, en general, y a
lostributarios en particular. Aun cuando laAdministracion Tributariasealibre para «acordar» y para
«no acordar» val oraciones con | os contribuyentes, sus decisiones en este ambito deben respetar cier-
tas reglas minimas, de entre las que destaca la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publi-
cos a que se refiere el articulo 9.3 de la Constitucién Espafiola. A su vez, la Gnica forma que los
Tribunales ordinarios tienen de controlar el cumplimiento de esta prevision constitucional es, preci-
samente, que | os actos dictados en g ercicio de potestades discrecional es sean susceptibles deimpug-
nacion especifica con base, al menos, en la arbitrariedad de la actuacion administrativa. Por esta
razon, llevar laimpugnabilidad de estos acuerdos a momento de impugnacién de la liquidacién
correspondiente parece consolidar laidea de posible indefensi6n ante actuaciones arbitrarias o dis-
criminatorias.

Por o tanto, resumidamente, cabe sefidlar que nos encontramos ante un precepto que si bien
extiende los acuerdos de valoracién atodos los impuestos, difiere dicha aplicacion hastala modifi-
cacion de las normas reguladoras de cada uno de ellos y, disefia un procedimiento que poco afade a
lo sustantivo de la posicion juridica de un contribuyente encerrando, adicionalmente, insuficiencias
técnicas que lo limitan enormemente.

2. Devolucionesy reembolsos. (Capitulo 111)

Nos encontramos en uno de los campos donde la ley realiza profundas innovaciones dignas
de lamejor de las vaoraciones, como pueda ser la equiparacion de los intereses activos y pasivos,
lareduccién de plazos de devolucion o laexclusién de lallamada «denuncia de lamora» como con-
dicién parael cobro deinterés de demora. Analicemos su contenido siguiendo las diversas materias
modificadas:

2.1. Equiparacién detipos deinterés. (Articulos 10y 11y disposicion final segunda)

Tanto paraladevolucion deingresosindebidos de natural ezatributaria, como paralos supues
tos de devoluciones de oficio en IRPF, Impuesto sobre Sociedades e IVA, se produce la equipara
cion del interés de demora que la Administracion se obliga a pagar con €l interés de demora que
exige en los supuestos de pago extemporaneo por parte del contribuyente.

Lamodificacion esmuy positiva, si bien, por algunos se ha comentado que hubiera sido con-
veniente equiparar ambos tipos de interés ala baja, es decir, fijando como tipo de interés de demo-
ratributario el interéslegal del dinero, yaque € tributario actual mantiene laidea de un «sobretipo»
de carécter disuasorio o penalizador que no tiene sentido aplicar alas devoluciones.
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2.2. Desaparicion de la denuncia de mora. (Articulo 11)

En el ambito de las devoluciones de oficio que procedan en IRPF, Impuesto sobre Sociedades
elVA, sesuprimelaobligatoriedad de denunciar lamorade laAdministracion Tributariaen el pago
de la deuda como requisito sine qua non para poder percibir intereses por €l retraso. A partir de la
entrada en vigor de laley, toda devolucién de oficio que no se practique en € plazo maximo fijado
por laley de cada tributo -y en todo caso en seis meses- producira devengo automético de intereses
de demoratributarios afavor del solicitante.

LalLey de Acompafiamiento alaLPGE para 1998, en € articulo 1, hatenido abien anticipar
laentradaen vigor de las previsiones contenidas en este precepto, haciendo un especial esfuerzo en
la devolucion de oficio del |RPF, pues ha reconocido que lareduccion del plazo méximo de devo-
lucion a seis meses, la equiparacion de los intereses y la supresién de la denuncia de mora resultan
aplicables, no sdlo desde 1 de enero de 1998, sino que extienden su vigenciaalas declaraciones pre-
sentadas desde 1 de enero de 1997, obligando alaAdministracion Tributariaaaplicar el nuevo régi-
men ala devolucioén derivada de la declaracion de IRPF correspondiente del afio 1996.

2.3. Reembolso de los costes de las garantias. (Articulo 12)

Igualmente se trata de uno de los &mbitos en los que la ley ha sido méas audaz, ambito que
podemos definir en sentido amplio como €l relativo ala gecutividad y suspension de la gjecucion
de los actos administrativos de contenido tributario. Por una parte se desvirtla el carécter gjecutivo
delas sanciones tributarias no firmes, lo que conducira a que su impugnacion, ain sin garantia, pro-
duzca la suspensi6n autométicamente (art. 35); y ademas, por €l resto de la deuda tributariaimpug-
nada para cuya suspension haya sido necesario aportar garantia, establece el articulo 12 los siguien-
tes principios:

— Laestimacion del recurso interpuesto que conlleve laimprocedencia de la deuda tributa-
riaimpugnada obliga ala Administracion aindemnizar a recurrente en el importe de los
costes de la garantia aportada. Ello exige firmeza, bien judicial, bien administrativa, dela
resolucion estimatoria del recurso o reclamacion.

— El derecho alaindemnizacién por |os costes de la garantia aportada puede ser parcial, en
lamedidaen qued recurso del contribuyente prospere sdlo en parte, deformaque ladeuda
tributaria sea declarada parcia mente improcedente, salvandose lalegitimidad delagaran-
tia exigida para suspender la parte de deuda procedente.

— Enél supuesto anterior, esto es, cuando €l recurso planteado por €l obligado tributario pros-
pere en parte y consiga unareduccion limitada de ladeuda, pero mientras dicha resolucion
no haya adquirido firmeza sino que contintie siendo revisada en via administrativa o judi-
cia, surge autométicamente €l derecho alareduccion proporcional de lagarantia prestada.
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En relacion con los principios establecidos en orden a reembolso de los costes de | as garan-
tias, debe tenerse presente que su aplicacidn practica no va a encerrar apenas problemas cuando
hablemos de las llamadas garantias «liquidas», principalmente el aval bancario y lafianza personal,
porgue la cuantificacion de sus costes es transparente y su reduccion, en caso de estimacion parcial
del recurso, no encierra dificultad alguna, pues supone simplemente una modificacién del limite
méximo garantizado. En estos casos el contribuyente tendra derecho a ser reembol sado, bésicamente
por dos conceptos: una parte de la comision de constitucion del aval o lafianza que se correspon-
dera con la parte de deuda declarada improcedente; y en segundo lugar la parte de coste financiero,
en sentido estricto, que hubiese girado sobre el exceso de garantia.

Sin embargo, las dificultades de orden préctico se multiplicaran en el terreno de las otras garan-
tias admitidas por €l ordenamiento tributario, como hipotecas -mobiliarias einmobiliarias-, 0 prendas
-cony sin desplazamiento de la posesion, prendasirregulares, etc.-. La determinacion de qué parte de
|os gastos de congtitucion de estas garantias se corresponde con |a parte de deuda declarada improce-
dente es extremadamente complicada, méxime cuando el objeto sobre el que recae la garantia puede
no mantener un valor uniformealo largo del tiempo de vigenciade lagarantia, como por € emplo acti-
vos depreciables, titulos negociados en mercados secundarios, otros valores no negociables, etc. Por
ello, cabe esperar que las normas reglamentarias sean objeto de inmediata modificacion con € fin de
regular pormenorizadamente todo esto, pues con unanormade rango legal tan ampliano vaaser fécil
unaaplicacion justay equitativadel derecho a reembolso del coste de las garantias.

Probablemente, con la solafinalidad de ser practicos, lamejor solucion pasaria por modificar
¢ articulo 52 del Reglamento General de Recaudacion para dar entrada en su contenido alasreglas
que permitan distribuir los costes de las garantias reales; reglas que podria hacer propias el articu-
|0 74.13 del RPREA (Real Decreto 391/1996), declarando expresamente su aplicabilidad a recurso
dereposicion a amparo delas previsiones contenidas en el articulo 11 del Real Decreto 2244/1979,
de 7 de septiembre.

3. Derechosy garantias en los procedimientos tributarios. (Capitulo 1V)

Este Capitulo 1V de la LDGC supone una recepcion generalizada del conjunto de derechos
quelaLey 30/1992 reconoce alos administradosen € curso de sus relaciones con lasAdministraciones
Publicas. Més interesante que un estudio superficial de cada uno de los preceptos en €l contenidos,
resultaun andlisis mas detallado de |os pocos preceptos que en esta materiaincorporan algo al orde-
namiento tributario. Bajo este prisma, merece la pena sefialar:

3.1. Motivacion de los actos administrativos de contenido tributario. (Articulo 13)

Laley en su articulo 13.2 establece la obligacion de motivar |as resoluciones administrativas
continentes de actos liquidatorios, comprobaciones de valor, resoluciones de recursos y reclama-
ciones, denegaciones de suspensiones, y demésfijadas por ley. Si buscamos en €l ordenamiento juri-
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dico tributario vigente encontramos que esta obligacion ya venia plasmada, si bien de forma muy
dispersa-art. 124.1 delaLGT en materiade liquidaciones, art. 16.2 del RD 2244/1979, en cuanto a
resolucion del recurso de reposicion, e art. 101.2.°y 3.° del RPREA en cuanto ala resolucién de
reclamaciones econémico-administrativas, el art. 20 del RDLeg. 2795/1980 en otras materias eco-
nomicas-administrativas, etc.- y, adicionalmente, podria ser de aplicacion directalaLey 30/1992 en
materia de motivacion, por mor de la disposicion adicional quinta de la misma, resultando, enton-
ces, aplicable € articulo 54 de dicho cuerpo legal en e que se recoge larelacion de los actos admi-
nistrativos que deben ser objeto de motivacion.

Laimportanciade este precepto es doble yaque, por unaparte viene acompilar en un solo pre-
cepto laobligacién de motivar todos | os actos administrativos que afectan de algunamaneraa dmbi-
to juridico subjetivo del contribuyente en una funcion loable de refundicion y armonizacion norma-
tiva; y por otraparte debe servir de recordatorio alos érganos administrativos de formaque se empiece
acuidar una cuestion sumida, hasta ahora, en un profundo abandono. Recordemos a estos efectos la
frecuencia con que laAdministracién Tributaria constituye obligacién a cargo de los contribuyentes
mediante las ahorallamadas «liquidaciones provisionales» que, pecan deinsuficiente motivacion fac-
tica por estar soportadas cas siempre en imputaciones de datos hechos por terceros no verificados
materialmente por laAdministracién y pecan, también, de una fundamentacion juridica insuficiente
en laque se citan numerosos motivosy preceptoslegal es entre los cuales se encuentraaguel que real-
mente se ha aplicado, pero que no se puede saber con seguridad si es ése u otro delos que ali apare-
cen. El hecho de que este tipo de liquidaciones administrativas sean provisionales, no quiere decir que
no sean gjecutivas parael contribuyente. Antes bien, constituyen aéste en laobligacion deingresar o
de dgjar de cobrar, 1o que exige, no solo motivacién suficientey claracon arreglo a articulo 54 dela
Ley 30/1992, sino también elementos de prueba suficientes que destruyan la presuncién de veracidad
de las declaraciones tributarias a que se refiere el articulo 116 de la LGT; elementos de prueba que
han de obtenerse através de la oportuna comprobacion abreviadaala que € articulo 123 delaLGT
dio carta de naturaleza através de la reforma operada mediante la Ley 25/1995, de 20 dejulio.

LaAdministracion Tributaria en el terreno de las liquidaciones provisional es incumpl e habi-
tualmente dos principios fundamental es sobre los que se asienta la seguridad juridica del contribu-
yente: € de motivaciony el de cargade laprueba, pues como se ha dicho antes sobre la base de ele-
mentos indiciarios -generalmente imputaciones de terceros- realiza una malévola inversion de la
carga de prueba acercade laveracidad de las declaraciones tributarias trasladando la mismaal obli-
gado tributario y saltdndose la presuncion del articulo 116 de laLGT, ya citado.

Al menos la falta de motivacion parece quedar prohibida por aplicacion del articulo 13.2 de
laLDGC, s bien la cuestion estaba ya correctamente regulada por la aplicabilidad a ambito tribu-
tario del articulo 54 de la Ley 30/1992. Dicha aplicabilidad a dmbito tributario, a mi entender no
solo se produciria por ser norma supletoria en materia procesal, sino también, y esto es mas impor-
tante, porque a ser la obligacién de motivar un elemento esencial del derecho ala defensa de los
administrados, debe otorgarse a dicho precepto €l caracter de norma de régimen juridico, y no cir-
cunscribirlo a ambito de las normas de procedimiento.
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| dénti cas razones nos hacen pensar que las resol uciones de solicitudes de aplazamiento dene-
gatorias no se motivan |o bastante limitandose la Administracién acitar |os preceptos recaudatorios
correspondientesy olvidandose que, aungue la situacién econémico-financieradel contribuyente es
de apreciacion discreciona (art. 48.1 RGR) laresolucién delasolicitud a aplazamiento exige moti-
vacion de suerte que el contribuyente no quede inerme ante eventual es arbitrariedades.

Lajurisdiccion es especialmente severa en materia de motivacion de los actos administrati-
VosY, esimportante recordar en este ambito, que es precisamente la adecuada motivacion delas reso-
luciones administrativas|o que garantizaalos administrados |a eficaz defensa de sus derechos e inte-
reses, todo |o cual resulta especialmente interesante en el campo tributario. Més alin, los Tribunales
estiman que € gjercicio de potestades discrecional es por laAdministracion solo puede ser objeto de
correctafiscalizacion jurisdiccional merced alamotivacion, lacual se constituye enlalnicaviapara
conocer si laactuacion del 6rgano administrativo hasido o no discriminatoria, pues ante lacarencia
de motivacion nada se puede recriminar ala actuacion administrativa.

Por tanto, es muy positivo que laley recuerde que los actos tributarios que afecten ala situa-
cion juridica de los contribuyentes deben ser motivados porque, a la postre, esta motivacion es la
gue garantiza la aplicacion de los principios constitucionales de interdiccion de la arbitrariedad de
los poderes publicosy el derecho alatutelajudicia efectiva de todos los ciudadanos.

3.2. Presentacién de documentos. (Articulo 17)

El articulo 17 delaley merece, al menos, un breve comentario relativo a derecho alano pre-
sentacion de documentos que ya obren en poder de la Administracién actuante. Como ya ha puesto
de relieve algiin comentarista en relacion con este articulo, las diferencias de redaccion entre este
preceptoy € articulo 35 f) delaLey 30/1992, del que esreflejo, permiten apuntar en lalineade un
cambio restrictivo, de un cambio a peor. Ello porque de acuerdo con laLey 30/1992, €l derecho ala
no aportacion de documentos se produce desde el momento en que & documento en cuestién obre
en poder de laAdministracion, sin mas, mientras que el reconocimiento y €l gjercicio de este dere-
cho en el dmbito tributario exige que sea la Administracion actuante la que tenga, previamente, €
documento de que setrate.

3.3. Prescripcion. (Articulo 24)

El articulo 24 ha sido uno de los méas comentados del proyecto de ley y uno de los mas criti-
cados en fase de redaccion, fruto de lo cual ha sido su modificacion sustancial en € momento de
aprobacion del texto por el Congreso de los Diputados parasu remision a Senado. Se cay0 el esque-
maen el que habiados plazos de prescripcion, uno general de cuatro afiosy uno excepcional de seis
gue podria haberse convertido en el general por la via de hecho; asi pues podemos entender que la
sensatez se ha impuesto, merced alo cual el esquema resultante establece un Unico plazo de pres-
cripcion de cuatro afios.
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Ladisposicion final séptimadelaley fijaunavacatio legis especifica para esta normaya que
frente alaentrada en vigor general del proyecto alos 20 dias de su publicacién en el BOE, lanorma
de prescripcion entraraen vigor € 1 de enero de 1999. El motivo es procurar evitar ssudoamnistias
fiscales al soslayo delareduccion delos plazos prescriptivos, conducentes aunareduccion del ambi-
to temporal susceptible de comprobacion por la Inspeccion Tributaria. Creo que se trata de una cau-
tela basada en un excesivo temor a efecto y a alcance real de esta norma, pero que resulta com-
prensible ante recientes acontecimientos en los que la prescripcion tributaria se ha convertido en
argumento politico especialmente virulento.

Salvando |o referente a su entrada en vigor, las modificaciones en materia de prescripcion son
una de las mas valiosas aportaciones de la LDGC.

3.4. Valoracion de bienes. (Articulo 25)

El contenido del articulo 25 de laley, supone unaimportante contribucién ala seguridad juri-
dica de los contribuyentes siempre que se cumplan tres condiciones que determinan la eficacia de
este precepto:

— QuelaAdministracion informe efectivay rapidamente, porque lafalta de sancion ante e
incumplimiento de esta obligacion nos hace ser escépticos.

— Que €l confusionismo del nimero 2 de este articulo, en el que se degjan a salvo las facul-
tades comprobadoras de la Administracion y, simulténeamente, se exime de toda respon-
sabilidad a contribuyente que liquidé el impuesto de acuerdo con el valor informado por
la Administracién, no conduzca a una interpretacion cicatera en cuya virtud la exencion
de responsabilidad quede circunscritaa ambito sancionador. Por €l contrario, sin que nada
prejuzgue o limite las facultades comprobadoras de la Administracion Tributaria, debe
entenderse que € valor informado por lamisma es absol utamente vinculante parasi misma,
de suerte que laliquidaci 6n que se gjuste al mismo no puede ser modificadaal alzapor esa
mismaAdministracion. Tratandose de actuaciones informativas nada parece obstar € que
laAdministracion, caso de haberse equivocado, |as rectifique de oficio, comunicando los
resultados al interesado quien desde ese momento no quedaria exento de responsabilidad
si aplicael valor equivocado.

— Que haya coordinacion entre las diversas Administraciones Tributarias, de manera que
el valor informado por cualquierade ellas permitaal contribuyente que se gjuste aél no
correr riesgo de sancién respecto alasliquidaci ones de tributos competencia de las demas
Administraciones Tributarias, pudiendo afirmar que estamos ante un valor vinculante
limitado.
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IV.LOSPROCEDIMIENTOSTRIBUTARIOSEN PARTICULAR

1. Derechosy garantiasen € procedimiento inspector. (Capitulo V)

LaLDGC enlo queserefiereal procedimiento inspector introduce novedades en cuatro ambi-
tos: en la publicidad de los criterios que conforman el Plan Nacional de Inspeccion, en lainforma-
cion alaquetiene derecho el contribuyente inspeccionado, en el a cance de las actuaciones de com-
probaciony por Ultimo en lo tocante ala duracién méximade | as actuacionesinspectoras. Analicemos
con mas detalle cada una de estas cuestiones:

1.1. La publicidad de los criterios del Plan Nacional de Inspeccion. (Articulo 26)

Con esta modificacién introducida en el articulo 26 de laley se pretende atender unareivin-
dicacion tradicional como es la de hacer impugnables las decisiones de la inspeccién en cuan-
to a seleccién de contribuyentes, cuando las mismas pudieran estar afectadas de arbitrariedad o
discriminacion. Esto es, se trataria de hacer fiscalizables | os actos administrativos de seleccion
de contribuyentes cuando fuera acreditable que se ha incumplido la interdiccion de la arbitra-
riedad de los poderes publicos a que serefiere €l yacitado articulo 9.3 de la Constitucién Espariola
de 1978.

Lapublicidad delos criterios del Plan Nacional de Inspeccién en ningln caso va a suponer €
abandono del carécter reservado de los Planes de Inspeccion a que hace referencia el articulo 19.6
del Reglamento General de la Inspeccién de los Tributos, aprobado por el Real Decreto 939/1986,
de 25 de abril. El modelo ainstaurar se ha de mover entre €l caracter secreto de |os planes de ins-
peccion y lapublicidad de sus criterios informadores, equilibrio no facil.

Al menos se nos antojan dos motivos por los cuales el objetivo perseguido va a ser dificil.
El primero es quelo Gnico que gozade publicidad son los criterios informadores del Plan Nacional
de Inspeccion, no gozade publicidad el propio Plan Nacional de Inspeccién. En estalineaesrazo-
nable pensar que los criterios que informan el Plan Nacional de Inspeccion son muy genéricosy
gue vaaser muy dificil otorgarlesla suficiente concrecion que permitaalos contribuyentes deter-
minar la existencia o no de arbitrariedad en las actuaciones de seleccién. Si los criterios que se
publican son muy poco concretos probablemente esta actuacion no sirva paranada, no aporte nada
nuevo alasituacion juridica de los contribuyentes. Por el contrario una alta concrecion de los cri-
terios informadores del Plan Nacional de Inspeccion posibilitaria la deteccién de conductas arbi-
trarias en la seleccion de contribuyentes y con ello se aumentaria €l grado de seguridad juridica
del administrado frente ala Administracién Tributaria, a tiempo que pudiese generarse un efec-
to disuasorio frente al fraudey, en consecuencia, contribuir a un incremento de larecaudacion tri-
butaria voluntaria.
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En segundo lugar cabe pensar en una escasa eficacia de esta medida dado que se circunscri-
be al &mbito del Plan Nacional de Inspeccion, cuando es conocido que la designacion concreta de
los contribuyentes sel eccionados se hace con base en |os [lamados planes sectoriales y planesterri-
toriales de inspeccion. Sélo conociendo los criterios configuradores de dichos planes e incluso €l
contenido de los mismos cabria pensar en la deteccidn de conductas discriminatorias por parte de la
Administracion Tributaria en lafase de seleccion.

El objetivo de hacer fiscalizables por motivo de arbitrariedad | as actuaciones de seleccion de
lalnspeccién Tributaria se puede también lograr obligando ala Inspeccién ha dictar unaresolucién
expresay motivada en laque se acuerde lainclusion de cada contribuyente en €l plan de inspeccion.
Esa resolucién administrativa expresay motivada, necesaria en todos |os supuestos de ata en plan
deinspeccidn, deberia constar certificada en el expediente administrativo correspondiente de forma
que €l sujeto comprobado tuviera acceso ala misma e incluso pudiera solicitar certificacion de tal
acuerdo administrativo, lo que e habilitariala posibilidad de detectar desviaciones arbitrarias o dis-
criminativas en la seleccién de los contribuyentes.

1.2. Derecho a la informacién en el inicio de las actuaciones inspectoras. (Articulo 27)

Especificalaley que todo contribuyente que es objeto de una inspeccion tributaria goza del
derecho aser informado de, al menos, tres cuestiones. Laprimeralarelativaal conjunto de derechos
y deberes que le asisten durante la sustanciacion del procedimiento inspector, la segunda el alcance
gue adquieren las actuaciones de comprobacion -actuaciones de caracter general o de caracter par-
cial- y, por ultimo, la naturaleza que tales actuaciones tienen.

El derecho aser informado sobre el conjunto de derechosy deberes que le corresponden duran-
te las actuaciones inspectoras no es nuevo en la medida en que ya estaba enunciado como deber de
lalnspeccion delostributosen d articulo 7.2 del Reglamento General de lalnspeccion delos Tributos,
en el que seveniaaobligar alos 6rganos de inspeccion a mantener lamayor de las consideraciones
con los obligados tributarios y se establecia el deber deinformar alos mismos sobre sus derechosy
sus deberes tributarios.

LaLDGC dejasin resolver un problema especial mente grave vinculado al estatuto juridico
del contribuyente inspeccionado, como es determinar qué derechos le asisten ante el eventual ini-
cio de un expediente sancionador en €l curso de las actuaciones inspectoras y, 10 que es alin més
importante, cual es su situacion juridicacuando en el curso del procedimiento inspector se empie-
zan arealizar actuaciones previas aun procedimiento penal por delito contralaHacienda Plblica.
A mi juicio, forma parte del estatuto juridico esencial del contribuyente, por aplicacion directaal
ambito de la gestion tributaria de |os princi pi os constitucional es de presuncién de inocencia, tute-
lajudicial efectivay derecho ala no autoinculpacion (art. 24.1y 2 de la CE) la posibilidad de
incumplir el deber de colaboracién con laAdministracion Tributaria desde el momento en que, de
hecho, se estén realizando actuaciones preliminares de un procedimiento penal por delito contra

ESTUDIOS FINANCIEROS n.° 180 -131-

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




| DERECHOS Y GARANTIAS DE LOS CONTRIBUYENTES | Javier M.2 Tello Bellosillo

laHacienda Publica. Posteriormente veremos la estrecha relacion que este precepto deberia guar-
dar con €l articulo 34 de la propia LDGC, dedicado ala separacion del procedimiento sanciona-
dor respecto de liquidacion.

Por lo concerniente a derecho a ser informado sobre el alcance de las actuaciones inspecto-
ras, lo cierto es que tampoco seinnovanada en tanto en cuanto el vigente articulo 30 del Reglamento
Genera de la Inspeccién de los Tributos daba carta de naturaleza a deber administrativo de infor-
mar acercadel alcance de las actuaciones adesarrollar, sefidlando ... en dicha comunicacion seindi-
caréa al obligado tributario el alcance de las actuaciones a desarrollar.

No obstante si tiene efectos positivos recalcar la obligacion de la Inspeccion de los tributos
de poner en conocimiento del obligado tributario € caréacter general o parcial de las actuaciones a
desarrollar, yaque d articulo 28 del propio texto legal establece novedosamente |afacultad del obli-
gado tributario de exigir ala Inspeccion el transformar en general es determinadas actuaciones ini-
ciadas con caracter parcial. Por tanto este derecho a ser informado del caracter de las actuaciones
adquiere una relevancia especifica de formaindirecta por su inmediata relacion con el derecho ala
ampliacion de actuaciones que regula el siguiente articulo del propio texto legal.

Por dltimo debe hacerse una breve referencia al derecho del obligado tributario a ser infor-
mado de la naturaleza de | as actuaciones a desarrollar, término que suscita ciertas dudas, puesen el
texto del Reglamento General de la Inspeccion de los Tributos, y desde luego en laLGT, no apare-
ce ninguna clasificacién de las actuaciones inspectoras basada en € criterio de su naturaleza.

1.3. Alcance de las actuaciones de comprobacion. (Articulo 28)

Laley introduce novedosamente el derecho de los contribuyentes a obtener laampliacién de
|as actuaciones de comprobacién iniciadas con carécter parcial. No obstante dicho derecho se esta-
blece bajo una serie dereglas 'y de requisitos que lo delimitan sustancialmente.

Parasistematizar lasreglas basicas queregulan el gercicio de este derecho, debe sefialarse que:

a) Lasolicitud por la que se pide que las actuaciones de comprobacion adquieran caracter
general cuando se han iniciado con caracter parcial debe formularse en €l plazo de 15 dias
-entendemos que hébiles- desde la notificacion del inicio de actuaciones.

b) En segundo lugar la peticion por la que se solicitan actuaciones de carécter general tiene
como limite objetivo y temporal maximo el propio tributo y el propio gercicio que esta
siendo objeto de comprobacion. Esto es, sélo tiene virtualidad este derecho a solicitar
ampliacion de actuaciones para extender a otros hechos imponibles del mismo concepto
tributario y periodo de imposicién |as actuaciones de comprobacion. Es decir, se prohibe
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lapermeabilidad entre periodosimpositivosy, desde luego, entre conceptostributarios, de
manera gue el contribuyente nunca podra conseguir, en €l gercicio de este derecho, que
las actuaciones se extiendan aimpuestos o periodos impositivos no citados inicialmente
por la Inspeccidn, lo que resulta contrario a principio de seguridad juridica que inspira
este precepto, ya que nunca se podria obtener una actuacion general global sino ainstan-
ciade lapropialnspeccion. Es por o tanto un derecho especial mente predicabl e respecto
al IRPF en € que, las frecuentes comprobaciones parciales de la Inspeccién Tributaria se
circunscriben aun determinado concepto derenta, concluyendo con unaactapreviarefe-
rida s6lo a ese rendimiento, o que ahora podra evitarse mediante €l gercicio por € con-
tribuyente del derecho a solicitar y aobtener la ampliacién de actuaciones atodo € |RPF
de ese gercicio.

€) Entercer lugar estamos ante unasolicitud que tiene efecto vinculante paralaAdministracion,
yaque laley obliga ainiciar las actuaciones de carécter general en el plazo méximo de
seis meses desde que fuera planteada la solicitud. Por tanto, no cabe ala Administracion
no iniciar las actuaciones de carécter general y, hay que sobrentender, que esta obligada
también a terminarlas con ese caréacter extendiendo unaliquidacién adecuada, preferible-
mente definitiva.

Una de las cuestiones més interesantes que se plantean en este terreno es estudiar los efectos
que e incumplimiento de esta obligaci 6n tiene paralaAdministracion, habiéndose sostenido por algin
especiaista la consecuente nulidad de las actuaciones inspectoras con base en |o establecido en el
articulo 62.1 €) delaLey 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de lasAdministraciones
Pablicas y del Procedimiento Administrativo Comun, en el que se sefiala que los actos de las
Administraciones Publicas son nulos de pleno derecho en los siguientes casos: ...los dictados pres-
cindiendo total y absolutamente del procedimiento legal mente establecido o de las normas que con-
tienen las reglas esenciales para la formacion de la voluntad de los 6rganos colegiados.

Cabe apuntar algunas otras sol uci ones, especia mente en un procedimiento que setendriaque
entender iniciado a solicitud del interesado. Concretamente cabe aplicar lainstitucion de la caduci-
dad del procedimiento por mor de la inactividad administrativa dentro del mismo, caducidad que
tendria como principal efecto el viciar la totalidad de las actuaciones inspectoras 'y obligar ala
Administracion, si pretende hacer efectivo su derecho liquidatorio, sancionador o recaudatorio aini-
ciar nuevamente el procedimiento, habiendo privado de eficacia interruptiva del plazo de prescrip-
cion alacomunicacion inicia de actuaciones inspectoras.

Incluso, ya que nos encontramos ante una actuacion iniciada a solicitud del interesado cuan-
do pidi6 que las actuaciones se hicieran con carécter general, podria plantearse laterminacion irre-
gular del procedimiento por silencio administrativo positivo, cuya traduccién en el dmbito en que
nos encontramos seriael devenimiento en definitivas de las autoliquidaci ones practicadas por € con-
tribuyente. Ello afiade un factor de justicia material a sistema tributario en la medida en que sélo
los declarantes podran beneficiarse de esta modalidad de silencio administrativo positivo.

ESTUDIOS FINANCIEROS n.° 180 -133-

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



| DERECHOS Y GARANTIAS DE LOS CONTRIBUYENTES | Javier M.2 Tello Bellosillo

En otro orden de cosas este precepto de laley no puede desconectarse de lo establecido en los
articulos 11.4, 50.2 y 34 del Reglamento General de la Inspeccion de los Tributos, que constituye €l
marco normativo que rige en cuanto a posibles actuaciones de carécter parcial y realizacién de actas
con liquidaciones previas por parte de la Inspeccion de los Tributos, 1o cierto es que también esta
ley hasido una buena oportunidad de iniciativa normativa para, utilizando la superioridad que laley
tiene sobre las normas reglamentarias, racionalizar y delimitar con absoluto rigor |os supuestos en
guelaAdministracion Tributaria puede desarrollar actuaciones de carécter parcial e, igualmente, los
supuestos en que las liquidaciones de la | nspeccidn de los tributos pueden tener el carécter de pre-
vias. Es en este ambito donde | os contribuyentes se encuentran en una situacién de mayor inseguri-
dad frente a la Inspeccién Tributaria, pues vienen obligados a soportar una agresiva actuacién de
comprobacion einvestigacion que ni siquieralesreporta el beneficio de dar por consolidada su situa-
cion tributaria, mediante una «factura fiscal» definitiva. Ello nos obliga a una lecturarestrictiva de
| os supuestos de actuaciones parcialesy de actas previas, lectura que podia haberse tradladado a esta
ley sin mayores problemas.

Por ello, unido lo anterior alafijacién de plazos maximos de duracién de lainspeccién, cabe
pensar que, €l plazo de 12 meses es € techo maximo y que los reglamentos de desarrollo pueden
fijar plazos mas cortos para |as actividades inspectoras parciales, ya que requieren menor duracion
gue las generales por tener un objeto mucho més concreto y delimitado.

Es muy interesante recalcar que el derecho que este precepto otorga al contribuyente consti-
tuye, por si mismo, una excepcion alaimposibilidad de iniciar las actuaciones inspectoras a solici-
tud del interesado, |0 que convierte atodos estos procedi mientos de inspecci 6n que adquieren carac-
ter general por peticion del contribuyente en procedimientos administrativos iniciados a solicitud
del interesado, y alos que les resultan aplicables principios y normas de procedimiento administra-
tivo que antes no |le resultaban aplicables por tratarse, en todo caso, de procedimientos iniciados de
oficio. En ese orden de cosas reitero la posibilidad de traer a este ambito la caducidad de los proce-
dimientos tributarios, forma de terminacion que yalaAudiencia Nacional en la Sentencia de 25 de
febrero de 1997 ha hecho aplicable a procedimiento de inspeccién cuando |as actuaciones quedan
suspendidas por un plazo superior aseismeses sin causajustificada, esto es, en el supuesto del articu-
lo 31.4 del Reglamento General de Inspeccion tan traido y llevado, y forma de terminacion previs-
ta paralos procedimientos administrativos iniciados a instancia del administrado por €l articulo 92
de laLey 30/1992, de 26 de noviembre, de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Plblicasy del Procedimiento Administrativo Comun.

De esta manera si que se hubiera llevado a efecto una adaptacion veraz de |os procedimien-
tostributarios al marco general establecido por laLey 30/1992; lo que también puede predicarse si
se hubiera dado entrada a alguna forma de silencio positivo como la que antes hemos comentado.
Cabe pensar que soluciones como las propuestas implican una verdadera adecuacion a los princi-
pios administrativos generales de la vigente Ley de Procedimiento Administrativo de mayor calado
y de mucho mas alcance que el que pueda suponer la extrapolacién, sin mas, de un bloque de articu-
los del Capitulo | del Titulo IV delalLey de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
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del Procedimiento Administrativo Comun al dmbito tributario, maxime cuando practicamente todos
los derechos relacionados en €l articulo 4 de laLDGC yaeran con anterioridad técnicamente exigi-
bles ala Administracién Tributaria.

El tenor de este articulo 28 esta impregnado de un desproporcionado temor administrativo
ala consolidacion de situaciones tributarias particulares antes de haber transcurrido el plazo de
prescripcion, como también o esta la disposicion final séptima por la cual se difiereal de enero
de 1999 la entrada en vigor del nuevo régimen de prescripcion. A mi juicio, es preferible que la
Administracién Tributaria dote de més medios ala | nspeccién -tanto humanos y material es, como
normativos- y le exijaun esfuerzo de adaptaci 6n a estos nuevos vientos, que por otra parte no son
sino €l inicio del restablecimiento del equilibrio razonable y necesario entre la Hacienda Pablica
y el ciudadano.

Volviendo al precepto, podemos sefidar que se trata de una norma carente de sancion especi-
ficaparalalnspeccion delos tributos y que soslaya unainteresante problemética como esla prefe-
rencia de las actuaciones de carécter general sobre las actuaciones de caracter parcial, y consecuen-
temente de las liquidaciones definitivas sobre las liquidaciones previas en € ambito inspector, y por
lo tanto la conveniencia, sino laobligatoriedad, de limitar las actuaciones parcialesy lasliquidacio-
nes previas alos supuestos tasados fijados por laley, obligando, adicionalmente, alalnspeccién de
los tributos a mativar suficientemente la realizacion de actuaciones parciales conducentes a liqui-
daciones previas.

1.4. Duracién maxima de las actuaciones inspectoras. (Articulo 29)

Uno de los aspectos de la LDGC que mayor eco hatenido durante la tramitacién del proyec-
to hasido el referente ala limitacién de la duracion de las inspecciones. Bajo los mensajes que se
han transmitido en dicha fase por los medios de comunicacién, se encierra una sensacion de satis-
faccién por lareivindicacion alcanzada; sin embargo, un andlisis detallado del precepto permite com-
probar que, si bien se hadado €l paso cualitativo que convierte lainspeccién en una actuacion limi-
tada en el tiempo, quedan todavia pasos importantes que dar en lo cuantitativo.

a) SU CONFIGURACION LEGAL.

Laley fijaque las actuaciones inspectoras, incluidas las de liquidacién correspondientes,
no podran durar més de 12 meses desde la notificacion del inicio de las mismas, no com-
putando, atales efectos, las dilaciones imputables al obligado tributario ni los periodos de
suspension de actuaciones justificadas de acuerdo con la normativa reglamentaria vigen-
te. Laley haclarificado e concepto que maneja de «actuacionesinspectoras» y no distin-
gue entre las actuaciones de comprobacion e investigacion y las actuaciones de liquida-
cion derivadas de dicha comprobacion. Con ello se viene atomar partido definitivamente,
por laconcepcion unitariadel término «actuaci onesinspectoras» usado por el Reglamento
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General delalnspeccidn, en contrade latesis defendidareiteradamente por laAdministracion
Tributaria, segin la cual las actuaciones inspectoras concluyen con la propuesta de regu-
larizacion realizada por €l actuario, siguiéndose con posterioridad una serie de actos de
carécter liquidatorio que no forman parte de las llamadas «actuaciones inspectoras». Con
base en esta distincion se ha sostenido que €l articulo 31.4 del Reglamento General de la
Inspeccion solo resulta aplicable alafase de comprobacidn e investigacion, de suerte que
la suspension injustificada de actuaciones por méas de seis meses en la fase de actividad
liquidatoria no desvirtlia los efectos interruptivos del plazo de prescripcién de la comuni-
cacion inicia de actuaciones. Como es conocido, € Tribuna Supremo ha fijado median-
te criterio jurisprudencial en sentido estricto, €l concepto unitario de la expresion «actua-
ciones inspectoras» recogida por dicho articulo del Reglamento General delalnspeccion,
de maneraque puede afirmarse que laL GDC esreceptora, en estamateria, delamasrecien-
te doctrinajurisprudencial, todo lo cual resulta especialmente loable porque lainactividad
inspectora durante seis meses, sin causaimputable al obligado tributario, es del todo inde-
fendible.

Como decimos laley clarificael concepto de «actuaciones inspectoras» dando cabida en
él tanto alas de investigacion como alas de liquidacion.

Este plazo maximo de duracion de actuaciones inspectoras debe ponerse también en rela-
cién con lo establecido en € articulo anterior delaley, en el que la Inspeccidn viene obli-
gada, en un plazo de seismeses ainiciar actuaciones de carécter general cuando asi 1o soli-
cita un contribuyente inmerso en inspeccién parcial. Esta combinacién permitird que la
Inspeccién goce del plazo de un afio y medio paraterminar con caracter general unas actua-
ciones iniciadas con carécter parcial, alo que habra de sumar la posibilidad de ampliarlo
por 12 meses mas cuando concurran algunas de las circunstancias excepciona es que acon-
tinuacion se comentan. Asi |as cosas, esta limitacion temporal de actuaciones inspectoras
gueda bastante difuminada.

No en vano, ladebilidad del derecho reconocido en este precepto reside, precisamente, en
las excepciones, ya que prevé expresamente que la duracién de las actuaci ones inspecto-
ras se prorrogue por otros 12 meses mas adicional es alos antes citados, cuando concurran
cualquiera de las dos siguientes circunstancias:

— Especial complejidad, para cuya determinacion habra de tenerse en consideracion, en
todo caso, € volumen de operaciones del contribuyente, |a dispersion geografica de
sus actuaciones, la tributacién en régimen de consolidacion fiscal o la tributacion en
régimen de transparenciafiscal internacional.

— Ocultacién de alguna actividad empresaria o profesional.

La prérroga por 12 meses prevista en €l nimero 1 del articulo 29 resulta, a mi criterio,
excesiva, entre otras por |las siguientes razones:
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— Porquelaredaccion del articulo obligaa que toda ampliacion de plazos se haga por 12
meses més, no previendo la posibilidad de que laampliacion serealice por plazos meno-
resa 12 meses cuando asi |0 aconsgjen las circunstancias, en consecuenciacon € articu-
lo 42.2 delaLey 30/1992. Se debio fijar una ampliacion «méxima» de 12 meses.

— Aungue se gjustaalaletradel articulo 42.2 de laLey 30/1992, que prevé un régimen
de ampliacion de plazos para resolver de hasta € doble del inicialmente previsto, no
debemos olvidar que dicho precepto esta pensando en € plazo méximo tipico de tres
meses a que serefiere el propio precepto, y no estén pensando, en ningln caso, en un
plazo maximo de resolucion de 12 meses.

— Espreferible, y ya se ha comentado, dotar alalnspeccién de cuantos medios necesite
parareducir al maximo su actuacién en el tiempo, sin mermade su eficacia. Ello tiene
especial interés s se piensa en lalimitacion de medios con la que se desenvuel ve hoy
unagran parte de laInspeccion Tributarialo que le llevaa ser casi inoperante frente a
los no declarantes, los ilocalizados, 10s que incumplen el deber de comparecer y cola-
borar, etc. Si 1alnspeccidn tuvieralos medios que necesita podrialimitarse més gene-
rosamente laduracion de lasinspecciones sin grandes costes y, adicionalmente, se pres-
tariaun buen servicio a principio dejusticiayaque serian principales beneficiarios de
lalimitacion temporal de las inspecciones quienes, al menos, cumplan sus obligacio-
nes formales correctamente.

b) Su CONFIGURACION REGLAMENTARIA.

Laley remite al posterior desarrollo reglamentario la regulacion concreta y detallada de
las excepciones que permiten prorrogar € plazo maximo de duracion de la inspeccion,
regulacion reglamentaria que debera respetar, al menos, 1os siguientes principios si no se
quiere limitar en exceso el derecho a una duracion razonable de las inspecciones:

— El principio de excepciones tasadas, segin el cual Unicamente con base en alguna de
las causas taxativamente fijadas y detalladamente descritas por |a norma reglamenta-
ria, cabe apreciar especial complegjidad y, en consecuencia, ampliar €l plazo maximo
de lainspeccion. De momento, hasta tanto no se produzca el consecuente desarrollo
reglamentario, es mejor pensar, de entrada, que la duracion de cualquier inspeccion
es, como maximo, de dos afios. El generalismo y laambigliedad con la que estaredac-
tada laletra @) del articulo 29.1 no permiten pensar otra cosa, pues no sélo da por
hecho que el régimen de consolidacion fiscal o el de transparencia fiscal internacio-
nal legitiman laduplicacion del plazo delainspeccién, sino que ademés bajo laexpre-
sién «alavista del volumen de operaciones, de la persona o entidad, de la dispersion
geografica de sus actividades...», justifica la ampliacion de plazo en circunstancias
tan genéricas como la cifra de ventas -sin més- 0 en quién sea € contribuyente ins-
peccionado.
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De modo particular debe criticarse la dispersion geografica como causa de ampliacion
del plazo, a menos cuando se trate de una dispersién dentro del territorio nacional,
pues laAgencia Estatal de Administracion Tributaria cuenta con 6rganos centrales de
inspeccion entre cuyas funciones especificas esta la de coordinar, o incluso realizar,
inspecciones tributarias caracteri zadas por su dispersion geogréfica; |o que permitevol -
ver alaideade unamejor dotacion de la I nspeccion acambio de mayor seguridad juri-
dicaparael contribuyente.

— El principio delaobligacion de motivacion de laresolucion que acuerde laampliacion
del plazo maximo de duracién de las actuaciones inspectoras. La obligatoriedad para
la Inspeccion de los tributos de emitir una resolucion administrativa expresay moti-
vada en laque justifique la concurrencia de tales circunstancias excepcionales y tome
ladecision de ampliar el plazo por otros 12 meses mas. Por aplicacién de lo estableci-
doend articulo 42.2 enrelacion con € articulo 107 delaLey 30/1992, de 26 de noviem-
bre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, debe ser considerada un acto de mero tramite, y consecuente-
mente no susceptible de impugnacion independiente. No obstante, la liquidacion que
derive de actuacionesinspectoras con plazo ampliado, si seré susceptible deimpugna-
cion con base en los motivos relacionados con las causas de esa ampliacién. Por tanto
una ampliacion incorrectamente realizada puede introducir un motivo de impugnabi-
lidad de laliquidacion final que laInspeccidn debe tener en cuenta.

— Enrelacién con la ocultacion de actividades empresariales o profesionales, constituye
otro reto reglamentario el definir qué se entiende por ocultar actividad empresarial o
profesional, ya que ésta puede referirse ala totalidad de una actividad de esta natura-
leza o puede estar refiriéndose Unicamente a operaciones concretas.

C) EFECTOS DEL INCUMPLIMIENTO. (Articulo 29.2)

Pero la debilidad de este principio de limitacion temporal de las actuaciones inspectoras
adquiere especial importancias setiene en cuentaque el Unico efecto o consecuenciapre-
visto parael caso de suincumplimiento eslano interrupcion del plazo de prescripcién aso-
ciadaalacomunicacion inicial de actuaciones.

Probablemente | os efectos previstos parad caso de incumplimiento son notoriamente insu-
ficientesy se podria, haciendo uso de unacierta audacia, haber introducido a efectos algo
més severos para con laAdministracion Tributariaante los casos de evidente dilacion injus-
tificada de las actuaciones inspectoras conducente, bien a la suspensién por més de seis
meses, bien a sobrepasar la duracién maxima que corresponda. Retomamos en este punto
laaplicacién de lainstitucion de la caducidad al procedimiento inspector, haciendo caso
omiso de |o establecido en la Ley 30/1992, en la que se prevé la terminacién por caduci-
dad sdlo respecto a los procedimientos iniciados a instancia de parte, si bien no parece
repugnar tedricamente la posibilidad de que un procedimiento iniciado de oficio cadugque
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con todas sus consecuencias y la Administracion se vea obligada, si quiere gercitar sus
derechos iquidatorios, sancionadores o recaudatorios, ainiciar de nuevo desde «cero» ese
mismo procedimiento asumiendo € coste que la prescripcion haya conllevado.

Adicionalmente, hay que recordar que lacomunicacion inicial de actuacionesinspectoras
generaotros efectos distintos de lainterrupcion de los plazos prescriptivos, como es el pri-
var de efectos excul patorios a las regularizaciones voluntarias posteriores, y €l privar de
efectos atenuantes o exculpatorios a las consultas que pudieran formularse después de la
iniciacién de actuaciones.

Tal como ha quedado €l articulo 29.3 dela LDGC no queda claro que el articulo 31.4 b),
del Reglamento General de la Inspeccion sigue vigente, antes bien, parece que siendo la
L DGC unanorma posterior con mayor rango que €l Reglamento General de lalnspeccion
pudiera haberse producido una derogacién implicitade dicho precepto a no prever e texto
legal ningln otro efecto derivado de lainterrupcion injustificada de actuacionesinspecto-
ras por mas de seis meses. No obstante, puede interpretarse que la regularizacién volun-
tariahecha unavez suspendidasinjustificadamente | as actuacionesinspectoras sigue sien-
do posible porque no requiere de prevision legal expresay puede ser creada por unanorma
reglamentaria sin mas. La situacion normativa resultante no es la deseable, pero creo que
se puede hacer unainterpretacion pro contribuyente como lacomentadamas arribasin que
ello perjudique la conveniencia de unareforma normativa que la aclare.

Hasta la entrada en vigor de la LDGC existia un notable divorcio entre los efectos de la
iniciacién de actuacionesinspectoras -art. 30.3 del RGI- y ladesvirtuacion de dichos efec-
tos prevista por € articulo 31.4 del propio reglamento paralos casos de suspensién injus-
tificada por mas de seis meses, ya que sélo se desvirtuaban €l relativo alainterrupcion de
laprescripciony el referente alaregularizacion voluntaria mediante ingresos extemporé
neos[art. 31.4 b)]. Después de laentrada en vigor delaLDGC ladivergencia entre ambos
preceptos podriaverse aumentada si se mantiene laidea de una derogacion implicitadela
letrab) del articulo 31.4 del Reglamento General delalnspeccion viaarticulo 29.3enrela-
cién con la disposicién derogatoria Unicade laLDGC.

Todo ello se hubiera evitado si la LDGC cumpliera sus propias previsionesy, concreta-
mente, al amparo de su articulo 4.1y 2 hubiera contenido una nueva redaccién del articu-
lo 31.4 del Reglamento General de la Inspeccidn necesitado, por otra parte, de una pro-
fundarevision.

2. Derechosy garantias en el procedimiento de recaudacion. (Capitulo VI)

En esta materiala LDGC no es especialmente innovadora, no obstante |o cual conviene rea-
lizar un andlisis més detallado de | os aspectos més relevantes:
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2.1. La concatenacion de la suspension por impugnacién. (Articulo 30)

En primer lugar laley viene areiterar la situacion vigente en cuanto a gjecutividad delas deu-
dastributariasy posibilidad de suspension de dicha g ecutividad mediante lainterposicién de recur-
sos o reclamaciones, realizando una remision general alas normas reglamentarias vigentes regula-
doras de recursos y reclamaciones.

Sin embargo, es relativamente novedosalaregul acién de la concatenaci 6n entre la suspension
acordada en via administrativa y la suspension que tenga lugar en el procedimiento contencioso-
administrativo. Concretamente, establece que toda suspensi én acordada en via administrativa como
consecuencia de un recurso o reclamacion continuara como tal suspension durante el proceso con-
tencioso-administrativo posterior, hastatanto el Tribunal decida sobre la propia suspensién. De esta
nueva regulacién podemos extraer las siguientes notas hovedosas:

— Hastaahorala concatenaciéon entre la suspension en viaadministrativay la suspension en
viacontencioso-administrativa seinstrumentaba, en € Reglamento General de Recaudacion,
mediante una paralizacion cautelar de actuaciones recaudatorias, y asi € articulo 20.8 de
dicho texto establece lo siguiente: ... Cuando la gjecucién del acto hubiese estado sus-
pendida, una vez concluida la via administrativa los 6rganos de recaudacion noiniciaran
0, en su caso, no reanudaran las actuaciones del procedimiento de apremio mientras que
no concluya el plazo para interponer el recurso contencioso-administrativo, siempre que
lavigenciay eficacia de la caucidn inicial mente aportada se mantenga hasta entonces. S
durante ese plazo €l interesado comunicase a dicho 6rgano la interposicion del recurso,
con peticiodn de suspensi6n y ofrecimiento de caucion para garantizar €l pago dela deuda,
se mantendrd la paralizacién del procedimiento en tanto conserve su vigencia y eficacia
la garantia aportada en via administrativa. El procedimiento se reanudara o suspendera
aresultas de la decisién que adopte €l 6rgano judicial en la pieza de suspension.

Por lo tanto, 1o que hasta ahora era una paralizaci6n que permitiano iniciar o continuar €l
procedimiento g ecutivo cuando determinada liquidaci6n podia quedar suspendida poste-
riormente por un Tribunal, con efectos retroactivos, ahora se canaliza através de una con-
tinuidad de la suspension acordada en via administrativa. Es unarelacion més solida, més
sencilla’y con menores riesgos de g ecucion improcedente de resol uciones econémico-
administrativas, mejoria que se apoya en unaloable renunciade laley aparte delagaran-
tia del crédito tributario.

— Ademés, se establece una continuidad de la suspension en todo caso, |0 que pareceincluir
los supuestos en que el recurso contencioso-administrativo no vaya acompariado de apor-
tacion de garantia suficiente. Asi debe deducirse a pesar de laredaccién del nimero 2 del
articulo 30 delaLDGC, queintercalala expresion «siempre que exista garantia suficien-
te» para introducir €l elemento caucional a titulo de condicidn necesaria para dar conti-
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nuidad ala suspension. Sin embargo, el texto de laley olvidalos supuestos en quelage-
cucion del acto impugnado ha estado suspendida en viaadministrativapor otro motivo dis-
tinto de la prestacion de garantia[art. 74.2 b) del RPREA], sin que ello, ami juicio, quie-
radecir que en estos supuestos proceda la g ecucion del acto impugnado aun antes de que
el Tribunal de lo Contencioso-Administrativo se haya pronunciado sobre la propia sus-
pension. Luego unainterpretacién razonable conduce a afirmar que la suspension acorda-
daen via administrativa debe mantenerse en viajudicial hasta que € Tribunal resuelvala
pieza de suspensién, si bien quedara condicionado a la aportacion de garantia cuando la
suspension en via administrativa se acordo con base en la existencia de caucion.

El propio articulo soslayael problemadel desconocimiento quelaAdministracion Tributaria
tiene del hecho de la prestacion de garantiaen viajudicia, y més aln del bastanteo que de
lamismavayaa hacer €l Tribunal. Por ello, es excesivo el riesgo de gjecutar unaliquida-
cion cuya suspension se halla solicitada a un Tribunal ordinario, por los perjuicios -quiza
irreparables- que se le pueden causar innecesariamente a recurrente a través de una gje-
cucién improcedente.

2.2. Procedimiento de apremio. (Articulo 31)

En relacion con las reglas que rigen el procedimiento de apremio la LDGC obliga en primer
lugar aidentificar |a deuda en la providencia de apremio, diccidn que no parece resultar muy nove-
dosa pero que en la préctica no se cumple siempre, ya que no toda providencia de apremio identifi-
ca suficientemente la deuda de la que trae causa. Por lo tanto en la medida en la que esta reafirma-
cion de la obligacién de identificar la deuda en la providencia de apremio, como declaracion
programatica, sirva para que se cumplaen la practica, habra que aplaudir lareforma.

Sin embargo si que es muy novedosa laimposibilidad de gjecutar los embargos que se regu-
laen & nimero 2 dedl articulo 31 delaley. Incluso podria hablarse de una cierta quiebra del princi-
pio de gjecutividad de los actos administrativos y, consecuentemente, del propio principio de auto-
tutela g ecutiva que haregido hastalafecha el ordenamiento administrativo espafiol.

Asi parece desprenderse desde e momento en el quelaAdministracion Tributaria quedaimpo-
sibilitada paralaenajenacion de | os bienes embargados en procedi mientos ej ecutivos rel ativos a deu-
das que no han adquirido firmeza, o que obligaalaAdministracién atransformar sus embargos g e-
cutivos en embargos cautelares o preventivos en estos supuestos.

El propio texto exceptlia una serie de supuestos, como son |os relativos a causas de fuer-
za mayor, bienes perecederos, bienes en los que exista un riesgo de pérdida inminente de valor
y por Ultimo, |6gicamente, el supuesto en gque el contribuyente solicite la enajenacion de los bie-
nes embargados, en los que aln no siendo firme la deuda apremiada, procede la enajenacion de
lo embargado.
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Pero debe tenerse en cuenta que las excepciones a este principio de quiebra de la gjecuti-
vidad de los embargos de laAdministracion Tributaria no terminan en larelacion que hemos enu-
merado anteriormente, sino que debemos dirigir nuestra mirada alos embargos de bienesy dere-
chos que no conlleven engjenacion para saber hasta qué punto estareglanovedosa quedalimitada.
Pensemos simplemente en |os embargos de dinero depositado en cuenta bancaria o en los embar-
gos de créditos. En esta forma de embargo, y recordamos que la del embargo de cuentas banca-
rias es la forma méas normal y frecuente de embargar, no existe una fase de engjenacién de los
bienes trabados, sino que la realizacion de latrabay su ejecucién son una misma cosa. Por ello
hubiera sido mas préctico si lo que se quiere es preservar el derecho de los contribuyentes fren-
tealas actuaciones g ecutivas de laAdministracion Tributaria, introducir en el precepto laimpo-
sibilidad de Ilevar a gjecucién aquellos otros embargos que no necesariamente conllevan la ena-
jenacién de los bienes o derechos embargados, como puedan ser |0s casos ya citados de embargo
de efectivo en cuentas bancarias, embargo de créditos comerciales 0 embargo de otro tipo de
derechos.

No obstante, es obligado recalcar laidea de encontrarnos por vez primera en nuestro ordena-
miento tributario ante la ingjecutividad de facto de los actos administrativos carentes de contenido
sancionador, |o que se hainstrumentado, por reflejo con €l terreno judicial, mediante la asociacién
delagecutividad y lafirmeza.

2.3. Derivacion formal y alcance de la responsabilidad.

En cuanto a la responsabilidad tributaria la ley realmente no hace aportacion novedosa
alguna, y viene areiterar con una formulacion diferente lo ya fijado por laLGT en sus articu-
los 37 y ss. Hubiera resultado muy conveniente trasladar el texto delaLGT al proyecto de ley
para evitar, ante la modificacion formal del texto cualquier lectura tendenciosa de este nuevo
precepto.

2.4. Cuenta corriente tributaria.

Ladisposicion fina quintaestablecelaobligacion parael Ejecutivo dedictar un Real Decreto
en tres meses desde la entrada en vigor del estatuto regulador de la llamada «cuenta corriente tribu-
taria». Su finalidad, expuesta de forma sintética, es permitir que contribuyente y Administracion
Tributaria compensen sus créditos y débitos sustituyendo pagosy devoluciones.

Este planteamiento resultaenormemente practico s se articula convenientemente, paralo cual,
creo que debieran respetarse |os siguientes criterios en € plano reglamentario:
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— Compensabilidad tanto de los acuerdos de devol ucién expresos como de las devoluciones
de oficio adeudadas por acto presunto de acuerdo con la normativa de IRPF (art. 100 de
laLey 18/1991), Impuesto sobre Sociedades (art. 145 de la Ley 43/1995) e IVA (art. 115
de la Ley 37/1992), desde el momento en que haya transcurrido el plazo maximo para
devolver.

— Compensabilidad automética de las liquidaciones tributarias derivadas de actas de ins-
pecciény posibilidad de compensacién de oficio en tales supuestos.

— Agilidad en la adopcion y notificacion de acuerdos administrativos de devolucion, tanto
en las devoluciones de oficio como en las devoluciones de ingresos indebidos.

— Unavez seclarifiquen las fases de gjecucién del gasto publico y concretamente el recono-
cimiento del crédito, deberiaincluirse en el futuro la compensacién con créditos no tribu-
tarios. Como se puede observar, laLDGC haoptado por circunscribir los efectos delacuen-
tacorrientetributariaalos créditos y déhitos tributarios, dejando fuerala posibilidad, muy
frecuente, de compensar deudas tributarias con créditos no tributarios, es decir, la forma
de pagar deudas tributarias mediante su compensacion con cantidades adeudadas por €l
Estado por cualquier concepto y encuadrado en la gjecucién de su presupuesto de gastos.
Esta modalidad de compensacién ya tiene carta de naturaleza en nuestro ordenamiento
[art. 68.1b) delaLGTy 63y ss. del RGR] y sblo setratariade habilitar su €jecucién median-
telacuentacorrientetributaria, siempre bajo la condicion de un control suficiente por parte
de laAdministracion Tributaria. En este sentido, seriainteresante aprovechar la profunda
reforma que se esta gestando de la Ley General Presupuestaria para clarificar, en la orde-
nacién de las fases del gasto publico, a partir de cual de ellas es compensable un crédito,
procurando superar ese confuso concepto del crédito reconocido que, diversamente, regu-
lael articulo 67 del Reglamento General de Recaudacion en susnimeros 1 c) y 2 b).

3. Derechos en el procedimiento sancionador.

El tratamiento que la ley da alos derechos y obligaciones del contribuyente en el procedi-
miento sancionador aconseja abordar separadamente |as siguientes materias:

3.1. Suspension de la glecucion de las sanciones. (Articulo 35)

Segun el texto delaley lagjecucién de las sanciones queda automati camente suspendida hasta
tanto las mismas adquieran firmeza en via administrativa, sin necesidad de que se preste garantiao
caucion sobre las mismas.
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Este precepto viene arecoger de formaclaray tajante una abundante doctrinay unareiterada
jurisprudencia que establecia que la Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones
Plblicas y Procedimiento Administrativo Comun, resultaba aplicable a los procedimientos tributa-
rios en todo aquello que no eran normas procesales en sentido estricto, esto es, en todo aquello que
eran normas de régimen juridico. En tal sentido, los principios reguladores del procedimiento san-
cionador, en la medida en que reconocen afavor del administrado derechos subjetivos, accionesy
facultades, son normas de régimen juridico que resultan directamente aplicables alos procedimien-
tos sancionadores de orden tributario. En consecuencia el alcance de la disposicion adicional quin-
tadelaley 30/1992 no eratal que excluyeralos procedimientos tributari os sancionadores delaapli-
cacion de los principios generales que recoge dicha ley en esta materia, como consecuencia de lo
cua resulta directamente aplicable € nimero tres del articulo 138 de dicho texto legal que sefida:
La resolucién sera gjecutiva cuando ponga fin a la via administrativa, en referenciaalaresolucion
del expediente sancionador.

La modificacion que contiene la LDGC conduce a la derogacion de los nimeros 3 y 4 del
articulo 81 de laLGT, en laredaccion que le habia dado la Ley 25/1995. Dicha derogacion es muy
de agradecer, en primer lugar, porque quiebra el principio de eecutividad de las sanciones tributa-
rias no firmesy, en segundo lugar, porque da al traste con un precepto, el 81.4, cuya aplicacion era
tan compleja que resultaba cuasi imposible.

Laincorporacion de este precepto a ordenamiento tributario va a permitir hacer traslacion a
|os procedimientos sancionadores tributarios a través de la suspensi 6n automética de las sanciones
no firmes, de los principios constitucionales de presuncion de inocenciay tutela judicial efectiva,
queyahabian sido aplicablesa ambito tributario através delajurisprudenciade Tribuna Congtitucional
(Sentencia del Tribunal Constituciona 77/1983, de 3 de octubre, y 29/1989, de 6 de febrero). Por
todas estas razones la valoraci6n que puede hacerse de este precepto es altamente positivay, Unica
mente, cabe poner de manifiesto la existenciade doctrinas que van més allade laplanteadaenlaley,
en € sentido de diferir la gjecutividad de las sanciones tributarias a momento en que adquiera fir-
meza en sede judicial, basicamente apoyadas en la idea de que € principio de presuncion de ino-
cencia sdlo se rompe mediante sentenciajudicial firme.

Ladisposicién transitoria Unica, vuelve a considerar que la norma sobre suspension automé-
tica de las sanciones tributarias no firmes es una norma de procedimiento y que, en consecuencia,
se empezara a aplicar en los procedimientos que se inicien con posterioridad a la entrada en vigor
delaley. Eso supone que, unavez aprobadalaley alin se impondran sanciones tributarias cuya sus-
pension por impugnacion exija la aportacion de garantia suficiente, 1o que resulta un contrasentido
profundo si se tiene presente que nos encontramos ante un derecho subjetivo -el derecho ala sus-
pension de la g ecucion de la sancién no firme- que es cristalizacién en € ambito tributario del dere-
cho fundamental de las personas, ala presuncién deinocenciay alatutelajudicial efectiva. Por o
tanto, la propuesta en relacion con esta cuestion seria que la suspensi6n automatica de las sanciones
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no firmes sea consi derada una norma de régimen sancionador y no sélo unanormade procedimiento
y, en tal conviccién, hacer aplicacion del propio articulo 4.3 delaley y fijar su eficaciaretroactiva
bajo el principio de norma sancionadora mas favorable.

3.2. Separacién de procedimientos. (Articulo 34)

La segunda gran cuestion que aborda la LDGC en materia de procedimiento sancionador es
la obligatoriedad de instruir el expediente sancionador de manera separada y distinta del procedi-
miento de comprobacion y liquidacion.

El expediente sancionador debera contener en todo caso unafase de audienciaa interesadoy
su resolucion habra de ser adoptada en €l plazo maximo de seis meses, resolucion que sera suscep-
tible de recurso independiente respecto al que quepa interponer frente al acto liquidatorio, sin per-
juicio de su posible acumulacién.

La separacién del procedimiento sancionador respecto del de comprobacién y liquidacion,
constituye una demandatradicional en el seno de la doctrinay de alguna jurisprudencia que veiaen
la confusion de los dos procedimientos un obstaculo insalvable para la aplicacion efectiva de los
principios constitucionales de presuncién de inocencia, tutela judicial efectivay derecho alano
autoinculpacién en el procedimiento sancionador y eventualmente, en el procedimiento pena por
delito contra la Hacienda Publica. Dicha tesis sostiene que solo instruyendo el expediente sancio-
nador separadamente puede darse virtualidad al principio de presuncion de inocenciay, sobre todo,
a derecho alano inculpacion, ya que en e procedimiento de comprobacién y liquidacion lavigen-
ciadel deber de colaboracion con laAdministracion Tributaria esincompatible con el derecho que
todo acusado, administrativamente hablando, tiene a no autoincul parse en un proceso sancionador.
Sin embargo, nuestro Tribunal Constitucional en esta materia sostiene que €l deber de colaboracion
con la Inspeccién Tributariay la autoincul pacién se mueven en planos diferentes, ya que la prime-
rano se basa en lapresuncion de que € contribuyente haya defraudado, sino que tiene por finalidad
verificar laexactitud de las declaraciones presentadas mediante la obtencién de pruebas que en nin-
gun caso suponen declarar contra uno mismo (Sentencia del Tribunal Constitucional 110/1984, de
26 de noviembre).

Cuestion distinta no resueltaeslaque se produce en los supuestos de delito contralaHacienda
Plblica, pues, en lapréctica, € Ministerio Fiscal toma como principa elemento de conviccidn ala
hora de decidir lainterposicion de la denuncia, el propio informe de la Inspeccién. Es mas, en la
préctica, gran parte de lainstruccion de estos procedimientos penal es se hace descansar en los resul-
tados de lainvestigacion inspectora previaala aperturadel proceso penal, lo que transforma ciertas
actuaciones administrativas en algo parecido alas diligencias preliminares, 10 que a su vez exigiria
en estafase que se respetara el derecho ano declarar contrauno mismo'y el derecho alaasistencia
letrada.

ESTUDIOS FINANCIEROS n.° 180 - 145 -

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



| DERECHOS Y GARANTIAS DE LOS CONTRIBUYENTES | Javier M.2 Tello Bellosillo

La eficacia de la separacion de procedimientos para la aplicacion de |os principios constitu-
cionales en €l orden sancionador va a depender de la permeabilidad que exista entre uno y otro pro-
cedimiento. Si bien ambos procedimientos han de tramitarse separadamente, nada obsta que los datos
obtenidos en el procedimiento de comprobaci 6n einvestigacion sean utilizados en € expediente san-
cionador, lo que conduciria indirectamente a que, alaluz del deber de colaboracion se estuvieran
obteniendo datos paralaincul pacion del contribuyente con un expediente sancionador y en un hipo-
tético proceso penal. Por lo tanto serd necesario establecer, en el plano reglamentario, en qué medi-
dalas gestionestributarias hechas en el procedimiento liquidatorio pueden ser utilizadas eficazmente
en e expediente sancionador, correl ativamente, qué actuaciones de caracter investigador se han basa-
do en el deber de colaboracion y no pueden ser trasladadas a expediente sancionador porgque con-
ducirian a una autoincul pacion del contribuyente. Por lo tanto vemos que la separacién en el plano
préctico va a ofrecer muchos problemas y que su necesidad y adecuacion en nuestro ordenamiento
tributario son muy discutibles.

En cuanto alaimpugnabilidad por separado, lo cierto es que esto no es una posibilidad sino
gue se trata de una obligacion, ya que laimposicion de las sanciones es un acto administrativo que
debe ser impugnable con autonomia respecto de laliquidacion tributaria, en todo caso.

Enlotocanteal plazo maximo de resolucion del expediente sancionador, fijado en seis meses,
habra que definir en el plano reglamentario qué consecuencias tiene € incumplimiento de dicha
norma. En esta materia entiendo que se debe ser especialmente audaz y plantear como efecto ante
e incumplimiento de este plazo & decaimiento definitivo delaaccidn sancionadorade laAdministracion
en relacién con el hecho de que setrate, lo que no estarecogido en laley y en ninguin otro texto nor-
mativo tributario, pero que podriatener perfecta cabida.

Ladisposicion transitoria Gnica, en su nimero 2, contiene una regla especial de entrada en
vigor referente a articulo 34 del propio texto, a cuyo amparo sera obligatorio aplicar la separacion
de procedimientos en todos agquellos expedientes cuya terminacion ain no haya sido documentada
al tiempo de producirse la entrada en vigor delaLDGC. Asi pues, nos encontramos con un efecto
retroactivo claro en esta materia que obligara a aplicar la nueva normativa a procedimientos inicia-
dos con anterioridad, por tres razones:

— En primer lugar, porque nuestras normas procesal es sobre comprobacion tributaria estan
huérfanas de una disposicion que establezca con claridad cudndo se entiende iniciado €l
expediente sancionador, momento que en ningun caso debiera hacerse coincidir con la
comunicacion inicia de actuaciones, de acuerdo con €l principio de presuncion de ino-
cencia. Ante este desconocimiento lanormade régimen transitorio opta por considerar que
el derecho a expediente separado es una norma de régimen sancionador més favorable y
determina que su eficaciatemporal seatal que alcance atodos|os procedimientos, no san-
cionadores, sino comprobadores aln no cerrados a la entrada en vigor de lanueva ley.
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— Ensegundo lugar, de todas las normas que afectan a régimen sancionador tributario ésta
eslamés procesal y lamenos sustantiva, razon por laque carece de coherenciadarle efec-
tos retroactivos ala separacion de procedimientos cuando no se le estd dando ala suspen-
si6n automatica de |as sanciones recurridas.

— Laaplicacion de estanormaalos procedi mientos de comprobaci én no cerrados va a tener
una dificultad adicional no despreciable, como es la ausencia de desarrollo reglamentario
para su aplicacion ya que ni tenemos reglamento sancionador ni €l Reglamento General
de la Inspeccidn se ocupa de esto en absol uto.

3.3. La presuncion de buena fe y la culpabilidad. (Articulo 33)

Laley establece en e mismo precepto la presuncion de buena fe en la actuacién del contri-
buyentey la carga de |a prueba de la demostracion de la cul pabilidad en las infracciones tributarias
acargo de laAdministracion.

Cabe entender que es un gercicio de incorreccién técnicael haber mezclado en el mismo pre-
cepto estos dos principios.

El precepto tiene la desventgja de no innovar naday, desde luego, no enriquecer la posicion
juridica del contribuyente frente a la Administracion Tributaria que es de lo que se trata segin la
Exposicion de Motivos. En un sistema tributario que excluye por principio laresponsabilidad obje-
tivaen lacomision deinfraccionestributarias, esclaro que corresponde alaAdministracion Tributaria
probar la existencia de culpabilidad. Dicha carga de la prueba a cargo de la Administracién no se
produce por mor de la existencia de una presuncion de buena fe en la conducta del contribuyente,
sino por un principio juridico de caracter general yavigente en el Derecho Romano segun €l cud la
culpa nunca se presume.

Por ello, no esté de mas pero no innovanada, recordar que la cul padebe ser probada por quien
laalega, y en el caso del gercicio de la potestad sancionadora por laAdministracion la culpa debe
ser probada por ésta.

En cuanto ala buenafe, su relacion con la culpa no es necesaria, ya que puede actuarse de
buenafey aln asi actuar culpablemente y, por €l contrario, aun habiendo actuado de mala fe no
haberse incurrido en culpa. En consecuencia el precepto en cuestién podria haberse enunciado con
mayor acierto desde el punto de vista técnico y, dado que no aporta nada, quiza pudiera haberse
evitado.
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4. Recursosy reclamaciones. (Capitulo VIII)

Dentro de este Capitulo laley aborda dos cuestiones diferentes: laprimerarelativaal derecho
gue asiste alos contribuyentes aimpugnar los actos de laAdministracion Tributariay la segundala
conversion en optativa de la primerainstancia de la via econémico-administrativa.

En relacion con la primera de | as cuestiones Gnicamente debe resefiarse que, aun no innovan-
do nada sobre el particular, se subrayalanecesidad de que |os actos susceptibles de recurso o recla-
macion contengan unaindicacion del recurso o recursos que caben contralos mismos, referenciade
los plazos para su interposicién y mencién de los 6rganos ante |os que debe interponerse. El interés
de este recordatorio radica, precisamente, en que laAdministracién Tributariaincumple con relati-
vafrecuenciala obligacion de dar pie de recurso en muchos de |os actos administrativos, especial-
mente si se recuerda que muchos de dichos actos constituyen a los particulares en la obligacion de
hacer o de dar determinada prestacion. Asi puede observarse con frecuencia la existencia de reque-
rimientos de informacion dictados al amparo delos articulos 111y ss. delaLGT carentes de pie de
recurso.

En relacién con la segunda de | as cuestiones resulta muy interesante detenerse y analizar mas
detalladamente | os cambios que se producen en la via econémico-administrativa.

Como antes sefial dbamos, la solucién en relacion con lavia econdmico-administrativahasido
la de convertir en optativa la primera instancia en aquellos supuestos en que e acto administrativo
correspondiente sea susceptible de revisién econémico-administrativa en dos instancias. Més con-
cretamente se hatransformado en optativalainstancia que corresponde alos Tribunal es Econémi co-
Administrativos Regionales o Locales, permitiendo que € contribuyente opte por interponer direc-
tamente su reclamacién ante el Tribunal Central.

Dicha solucién plantea, ami juicio, dos problemas:

a) Como ya ha sido puesto de manifiesto por algin comentarista, a convertir en optativala
primerainstancia se esta considerando disponiblelacompetenciade los Tribunales Regionaes
y Locales, lo que convierte dicha competencia en renunciable para dichos érganos. Ello
choca frontalmente con € principio deirrenunciabilidad de la competenciade | os 6rganos
administrativos, principio plasmado con absoluta claridad en €l articulo 12.1 de la Ley
30/1992, ya citada anteriormente, y que por constituir una norma integrada en las bases
del Régimen Juridico delasAdministraciones Plblicasy del Procedimiento Administrativo
Comun resulta directamente aplicable al ambito tributario. Dicho principio deirrenuncia
bilidad esta también recogido en el articulo 7 del Reglamento de Procedimiento en las
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Reclamaci ones Econdémico-Administrativas, donde se sefidla: La competencia delos érga-
nos enumerados en el articulo tercero serairrenunciable eimprorrogable y no podré ser
alterada por la sumisién de los interesados.

Si tenemos en cuenta que la competencia de | os 6rganos econdmi co-administrativos deter-
minala propia competencia de los érganos jurisdiccionales que han defiscalizar €l conte-
nido de sus resol uciones, estamos establ eciendo la disponibilidad de lacompetenciadelos
6rganos jurisdiccionales por parte de los administrados, lo que en todo caso resultainad-
misible en nuestro ordenamiento juridico procesal.

Aun asi, si lasolucion, siendo juridicamente dudosa, prometieragrandes ventajas paralos
contribuyentes pudiera tomarse en consideracion su admisibilidad y conveniencia. Sin
embargo, la actual estructuray dotacion de los 6rganos econdmico-administrativos hace
pensar que la conversion en optativa de la fase regional o local no va a permitir superar
los problemas de colapso y estancamiento que sufre la tramitacion de las reclamaciones
econdmico-administrativas, razén que me inclina pensar que la solucion adoptadano esla
maés correcta.

b) Tomando lo sefialado antes como banderin de enganche, debe apuntarse que las conse-
cuencias delaconversion en optativade laprimerainstanciadel proceso econdémico-admi-
nistrativo no va a permitir reducir € retraso que la tramitacion de dichas reclamaciones
tienen hoy en dia. Entre las razones que permiten apoyar dichaidea pueden citarselamejor
dotacién actual delos Tribunales Econémico-Administrativos Regionalesfrente al Tribunal
Central, lafacilidad y agilidad que supone revisar unaresolucién tramitaday resuelta por
un drgano inferior frente a esta solucién que supone analizar un expediente por primera
vez y, por Ultimo, lainundacion que para el Tribunal Central va a suponer € absorber de
todas aquellas reclamaciones que vienen siendo estimadas por |os Tribunales Inferiores
-que son aproximadamente el 35% de las reclamaciones interpuestas ante los TEAR o
TEAL-.

Si alo sefialado afiadimos que esta modificacion de la fase econdmico-administrativa puede
conducir aque los actos dictados por érganos periféricos de laAdministracion Central del Estadoy
los actos dictados por 6rganos de las Comunidades A uténomas acaben siendo fiscalizados por érga
nosjudiciales centrales, como laAudiencia Nacional, es |6gico pensar que la solucién es, a menos,
discutible.

En este orden de cosas se podria proponer, parael futuro al menos dos aternativas mas razo-
nables. Laprimeraconsistiriaen hacer optativa precisamente la segundainstancia, siempre en rela-
cion con aquellas reclamaciones susceptibles de recurso de alzada ante el Tribunal Central. Dicha
solucién seriala que conllevaria un mayor aprovechamiento de lainfraestructuray dotacion de los
Tribunales Regionalesy Localesy la que més coadyuvaria ano colapsar € Tribunal Central.
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La segunda consistiria en fijar una Unica instancia econémico-administrativa tomando como
Unico criterio clasificador de lacompetenciaante el TEARy el TEAC € del 6rgano del que proce-
de el acto administrativo impugnado.

Por dltimo debe hacerse referencia ala notificacion introducida por ladisposicion final cuar-
ta, en cuyavirtud pasan aser susceptibles de alzadalos actos de contenido econdémico superiores a
25 millones en cuota o 300 millones en base.

Tras este andlisis de la LDGC, puede quedar una cierta sensacion de claroscuro, la cua no
debe equivocarnos a la hora de valorar una ley cuando menos audaz y oportuna que, en un futuro
cuanto més préximo mejor, pueda constituir €l germen delaLGT del préximo milenio.

- 150 - ESTUDIOS FINANCIEROS n.° 180

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



