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I Extracto:

LA aprobacién de la Ley de Derechos y Garantias del
Contribuyente ha instaurado en su articulo 35 un nuevo tratamiento
de la ejecutividad de las sanciones tributarias, que se ve culmina-
do con el reciente Reglamento de 11 de septiembre de 1998 del
régimen tributario sancionador. Por otro lado el articulo 4.3 de la
ley consagra el principio de retroactividad de las normas tributa-
rias sancionadoras en cuanto sean mds favorables para los contri-
buyentes. Se trata éste de un principio general que debe suponer
la devolucion o reduccion de las garantias aportadas en los proce-
dimientos ya iniciados a la entrada en vigor de la Ley 1/1998. Una
interpretacion formalista por parte de la Administracion de la
disposicion transitoria tinica no puede prevalecer frente al prin-
cipo general citado, existiendo numerosos argumentos que con-
ducen al caracter retroactivo de la inejecutividad de las sancio-
nes, con los correspondientes efectos sobre las cauciones que las

afianzaban.
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I.INTRODUCCION

La cuestion de la gecutividad de las sanciones tributarias ha sido objeto de largo debate en
nuestra doctrina cientifica y la jurisprudencia, sobre todo araiz de la promulgacién de la Ley de
Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo Comun
(LRJPAC) de 26 de noviembre de 1992, en cuyo articulo 138.3 seindicaba expresamente que lareso-
lucién sancionadora serd gjecutiva «cuando ponga fin ala via administrativa». Ya desde un primer
instante hubo un especial interés de laAdministracion Tributariaen resaltar la extraordinariaimpor-
tanciaen estamateriade la disposicion adiciona quintade lacitadaley que excluia de su dmbito de
aplicacién alos procedimientos tributarios de gestion, liquidacién, comprobacion, investigacion y
recaudacion de los diferentes tributos. Sin embargo, ninguna mencion se haciaal procedimiento tri-
butario sancionador y |as Uni cas sal vedades que en materia punitivahall&bamosen laley eran el pro-
cedimiento sancionador por infracciones del orden social y extension de actas de liqui dacién de cuo-
tas de la Seguridad Social (disposicién adicional séptima) y la potestad disciplinaria de las
Administraciones Publicas respecto del personal asu servicio o vinculados por relacion contractual
(disposicién adicional octava).

A pesar de que lafamosa disposicién adicional quintade laLey 30/1992 se referia de forma
especificaalos procedimientos de gestion, recaudacion, inspecciony revision, y no a procedimiento
sancionador, la postura de la Administracion y de ciertos autores (URIA) sostenia que una aplica-
cion directa del articulo 138.3 de la Ley 30/1992 podia dificultar el cobro -y por tanto lafinalidad
de prevencion general y especial- de las multastributarias. Si frente aello se optaba por laadopcién
de medidas cautelares en €l seno del expediente de recaudacion, se objetabala extrema complejidad
de lasmismas. Sin embargo, no existian argumentos de peso para hacer de preval ente aplicacion en
el campo tributario €l principio de eficacia administrativa (art. 103 CE) en relacion a los derechos
consagrados en el articulo 24 de la Constitucion. Consciente el legislador de este caldo de cultivo
doctrina y de la posible extension de las tesis mantenidas por el Tribunal Superior de Justiciade la
Comunidad Valenciana (Sentencia de 8 noviembre de 1994) aproveché la Ley 25/1995, de 20 de
julio, para (jdentro de un precepto dedicado adelimitar las competencias paraimponer esta clase de
sanciones!) dejar claro que en nuestro ordenamiento tributario «lainterposicion de cualquier recur-
so o reclamaci6n no suspenderala gjecucién de la sancidn impuesta, sin perjuicio delo dispuesto en
la normativa general aplicable sobre la suspensién de los actos impugnados y de lo previsto a res-
pecto en la regulacién de las reclamaciones econdémico-administrativas» (art. 81.3 LGT). Si bien,
modul 6 dicha regla con cierta automaticidad de la suspension de la g/ecucion de la sancién «cuan-
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do dicha gjecucion afectara sustancialmente a mantenimiento de la capacidad productiva o de los
serviciosy del nivel de empleo de la actividad econdmica respectiva. Se entendera que af ecta sus-
tancialmente cuando la sancién a garantizar exceda del 15 por 100 del patrimonio o de los fondos
propios del sujeto pasivo» (parrafo 4.9).

No fue precisamente satisfaccién |o que produjo entre lamayor parte de ladoctrinaestanueva
normativa. Ya se podian advertir ciertos recelos judiciales (el famoso Auto de la STSJ de Catalufia
de 28 de febrero de 1998 o la més reciente Sentencia del TSJ de la C.Valenciana de 17 de octubre
de 1997). Por €llo, dos afios y ocho meses después contemplamos como el legislador decide esa
ansiada aproximacion a los dictados de la LRIPAC e introduce en la Ley 1/1998, de Derechos y
Garantias de los Contribuyentes (LDGC) un precepto de gran interés, su articulo 35 que sefidla que
«lagjecucion de las sanciones tributari as quedara automati camente suspendida sin necesidad de apor-
tar garantia, por lapresentacion entiempoy formadel recurso o reclamacién administrativa que con-
traaquéllas proceday sin que puedan gjecutarse hasta que sean firmes en via administrativa». A su
vez, su disposicion final primeraapartado 2, dio nuevaredaccién alos apartados 3y 4 del articu-
lo 81 delaley 230/1963, de 28 de diciembre, General Tributaria, en el sentido de que «la gjecucién
de las sanciones tributarias quedara automati camente suspendida sin necesidad de aportar garantia
por la presentacion en tiempo y forma del recurso o reclamacién administrativos que contra agqué-
Ilas proceday sin que puedan €jecutarse hasta que sean firmes en via administrativa.

Esta voluntas legidlatoris de ubicar a ciudadano-contribuyente en e mismo plano del ciuda-
dano-administrado ha sido objeto de una amplia difusion pablicay de una proclama airosa en €l
Preambulo de laley. El mismo sefiala que la Ley 1/1998 pretende «laincorporacion a ordenamien-
totributario del conjunto de derechos bésicos del ciudadano reconocidos en laLey 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico delasAdministraciones Publicasy del Procedimiento Administrativo
Comun». Sin embargo, en el escaso tiempo desde su entrada en vigor no parece que € nuevo espiri-
tu'y régimen juridico que laley parece querernos traer haya sido entendido por alguno de sus desti-
natarios. Los primeros problemas que han comenzado a surgir en la aplicacién de sus normas transi-
torias generan no pocas dudas en los érganosde laAEAT y enlos Tribuna es Econdmico-Administrativos
alahorade aplicar €l nuevo sistema de laingjecutividad de las sanciones y | os efectos que se produ-
cen sobre las garantias aportadas paralograr lasuspension a amparo de lanormativaanterior. Resulta
deinterés conocer yados criterios administrativos en estamateria, del Tribuna Econémico-Administrativo
Centra y del TEAR de Catalufia alos que nosreferiremos a final de nuestro trabajo.

II.LAINTERPRETACION DE LA DISPOSICION TRANSITORIAUNICAY LOSARTICU-
LOS4.3Y 35DE LA LDGC

Lal ey 1/1998 apenas contiene reglas de Derecho intertemporal que vengan apaliar lasdudas
delasucesion en el tiempo de dos normas. En ellafigura una huérfana disposicién transitoria inica
cuyo apartado 1 escuetamente se limitaadecir que «los procedimientos tributarios yainiciados antes
de laentrada en vigor de la presente Ley se regirén por la normativa anterior hasta su conclusion.
Tan parca regulacion ya ha puesto sobre la mesa el problema de si € nuevo régimen sancionador
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introducido en su articulo 35 va a poder ser aplicado con carécter retroactivo y respecto de sancio-
nes que han sido recurridas con anterioridad a su entrada en vigor, € 19 de marzo de 1998. Dicho
precepto que -como hemos visto- consagra el principio de no gecutividad de las sanciones tributa-
rias en tanto no sean firmesen laviaadministrativa. Ademas, junto a él existe otro articulo que gene-
ra ciertas dudas no de sencilla respuesta a la vista de la breve disposicion transitoria. Se trata del
articulo 4.3 que ordena que «las normas que regulen el régimen de infraccionesy sanciones tributa-
rias, asi como € delos recargos, tendran efectos retroactivos cuando su aplicacion resulte més favo-
rable para € afectado». En nuestra opinion este precepto consagra un principio general que debe
alumbrar el andlisis de los restantes preceptos conexosy, en especial, € contenido de la citada dis-
posicion transitoria Unica.

Lainterpretacion que la propia Agencia ha realizado de este conjunto de normas revela cla-
ramente la intencién de hacer prevalecer intereses recaudatorios frente al respeto al espiritu de la
propialey. Dispone €l apartado 15.1 delalnstruccion del Director General de laAEAT 9/1998 de 1
de abril paralaaplicacion de la LDGC que «a partir del 19 de marzo de 1998, la interposicion de
recursos o reclamaciones contra los acuerdos de imposicidn de sanciones llevara aparejada la sus-
pension automatica de las mismas». Asi @l criterio de laAEAT se resume en que € nuevo régimen
no va a poder ser extendido a los procedimientos que se inicien antes de la mencionada fecha. Se
interpreta literalmente el apartado 1 de |a citada disposicién transitoria en un razonamiento estricta-
mente procedimental que superael tenor del principio consagrado en € articulo 4.3 del propio Estatuto.
Lalnstruccién entiende que la aplicacion o no de la suspension inmediata se determina por lafecha
de lainterposicién del correspondiente recurso. Con esta interpretacion se mantiene lavigencia de
las garantias aportadas antes de la entrada en vigor del Estatuto y tampoco se procede a la devolu-
cion de los avales o garantias prestadas para suspender |a g ecutividad de la sancion (al amparo del
modificado art. 81.3 LGT) si dicho procedimiento persiste tras la entrada en vigor de laley. De la
mismaforma, no se admite el canje de los avales o cauciones ya aportados para cubrir todala deuda
tributaria, en la definicién que se daen € articulo 58 de la Ley General Tributaria. El proposito de
sustituir estas garantias iniciales por otras de importe menor que cubran solamente cuota, recargos
eintereses tampoco viene siendo admitido por laAdministracion.

Pensamos que la cuestion no resulta sencilla de resolver, dado que el juego de la citada dis-
posicidntransitoriay losarticuloscitados (&l 4.3 enrelacion a 35) puede desplegarse sobretresgran-
des grupos de supuestos concurrentes en la actualidad:

a) Sanciones recurridas pero ya satisfechas.
b) Sanciones recurridas sin suspender.

€) Sanciones recurridas con suspension.

En relacion a primer grupo, no surge ninguna controversia respecto alaretroactividad o no
del nuevo sistemadelaley. Lanueva normativareferida ala gecutividad de |as sanciones no afec-
taaaguellos contribuyentes que bien vol untariamente, bien en viade apremio, satisficieron el impor-
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tedelamulta. Losarticulos 35y 4.3 delaLey 1/1998 suspenden una g ecutividad existente, laten-
te; sin embargo, en el caso de sanciones satisfechas la gjecutividad del acto administrativo se ha
consumido, no existe o ha desaparecido por la prestacion del administrado. Todo €llo, sin perjui-
cio de que si en su momento se dicta una resolucién anulatoria, agquél pueda g ercitar las corres-
pondientes pretensiones de devolucién que procedan como consecuencia de la citada resolucion
[art. 10.2 @) RD 1163/1990, de 21 de septiembre].

En cuanto a segundo grupo de sanciones -aguellas que han sido recurridas pero respecto de
las cuales no se pidio la suspension- la aplicacion de los repetidos articulos 35 y 4.3 impone la sus-
pension ex officio de la g ecutividad. Se trata de una suspension ope legis sin necesidad de ningn
acto o solicitud del contribuyente, incluso en aquellos casos en |os que la suspension fuera denega-
da con anterioridad al amparo de la normativa vigente (art. 81.3 LGT).

Ademas parece ser éste € criterio del propio Ministerio de Economiay Hacienda en el Real
Decreto 1930/1998, de 11 de septiembre, por el que se desarrolla e régimen sancionador tributa-
rioy seintroducen las adecuaciones necesarias en el Real Decreto 939/1986, de 25 de abril, por €l
gue se aprueba el Reglamento General delalnspeccion delos Tributos. Este Real Decreto sefialaen
su Exposicién de Motivos que «la Ley 1/1998, de 26 de febrero, de Derechos y Garantias de los
Contribuyentes, ha introducido modificaciones esenciales en el ordenamiento juridico vigente con
lafinalidad de reforzar la seguridad juridica en €l marco tributario asi como los derechosy garantias
del contribuyente en los procedimientos tributarios». Afadiendo que «en materia sancionadora estas
orientaciones se han considerado prioritariasy de ahi que la citada Ley haya establecido, con vistas
al mejor cumplimiento de los objetivos propuestos, que laimposicion de sancionestributarias serea-
lice mediante un expediente distinto e independiente del instruido para la comprobacion e investi-
gacion de la situacion tributaria del sujeto infractor, asi como la suspension de la gecucion de las
sanciones tributarias en tanto no sean firmes en viaadministrativa, |o que entrafiala presentacion de
| os correspondientes recursos o reclamaciones sin hecesidad de prestar garantia». Precisamente por
todo €llo, dispone su articulo 37.2 que la suspension «se aplicara autométicamente por los 6rganos
encargados del cobro de la deuda, sin necesidad de que el contribuyente lo solicite». Para asegurar
la efectividad de este mandato dirigido alas dependencias de recaudacion afiade la disposicion adi-
cional primera que éstas y los Tribunales Econémico-Administrativos deberan comunicarse ala
mayor celeridad las decisiones e incidencias que en orden a dichas materias se produzcan en cada
Caso concreto.

Esel tercer grupo -el delas sancionesrecurridasy suspendidas normal mente mediante la apor-
tacién de un aval o hipoteca €l que resulta mas voluminoso en la actualidad y que plantea ciertos
interrogantes. L os contribuyentes que han visto como la propiaAdministraciény los Tribunales han
otorgado aladisposicién transitoriaquintadelaLey 30/1992 un val or absoluto y excluyente detodo
¢l Titulo IX delacitadaLey bésica(«De lapotestad sancionadora») y que no han tenido mas reme-
dio queir acudiendo a mecanismo de la suspension parafrenar la gjecutividad de no nimias multas
tributarias no firmes, tras la aprobacion de la Ley 1/1998 han mostrado su deseo de recuperar las
garantias en poder de laAdministracion desde antes del 19 de marzo de 1998. Larespuestaque vie-
nen recibiendo ha sido desestimatoria de sus solicitudes.
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I11.LA DEVOLUCION O SUSTITUCION DE LASGARANTIAS PRESTADAS

Nuestra opinion al respecto difiere de tal es desestimaciones, ya que sostenemos una retroac-
tividad del régimen de la suspensién de g ecutividad de | as sanciones que al cance alas caucionesya
presentadas para evitar el pago o embargo en procedimientos iniciados a entrar en vigor laley. Al
respecto encontramos 0s siguientes argumentos.

A) Ladiccion del articulo 4.3 del mismo Estatuto es tremendamente clara a respecto: sefia-
laque las normas que regulen el régimen de infracciones y sanciones tributarias...tendran
ef ectos retroactivos cuando su aplicacién resulte mas favorable para el afectado, sin hacer
salvedad de ningunaclase. L os partidarios de la solucion que acoge laAEAT matizan esta
diccion del articulo 4.3. indicando que cuando el articulo 35 serefiere alagecutividad de
lasancion en realidad no esta contemplando un aspecto o caracter del régimen juridico de
éstas sino un aspecto meramente procedimental, que debe regularse por lanormativavigen-
teensuinicio, tal y como dice ladisposicién transitoria Unica. Dicha afirmacién es obje-
table, en cuanto que la g ecutividad no es unanota que caracterice un procedimiento admi-
nistrativo y, por ello, la propia LRIPAC no laincluye dentro de su Titulo VI -dedicado a
«las disposiciones general es sobre | os procedimientos administrativos» sino que se halla
dentro de su Titulo V («de las disposiciones y actos administrativos»), en e Capitulo |11
referido a «la eficacia de los actos».

Es més que discutible la calificacion del articulo 35 de laley como simple norma proce-
dimental a considerar que la constitucién de una garantia es un mero tramite del procedi-
miento. Esgeneral laopinion cientificasobre el articulo 138 delaLey 30/1992 quelacali-
ficade normano procedimental y si perteneciente al régimen juridico sustantivo; su gemelo
articulo 35 deberia merecer lamisma naturaleza 1.

Es cierto que el régimen de constitucién de garantias se conceptliiaen el RPREA como un
«procedimiento» para suspender la gjecutividad, pero en nuestra opinién mas gque con-
ceptuar ala suspensién como una sucesion de actuaciones administrativas dirigidas a una
resolucion final (G. ENTERRIA), se trata de un instrumento esencial que produce resul-
tados de caracter sustantivo sobre el patrimonio de los administrados. Las posibilidades
de coaccion sobre el mismo, la compulsion que puede sufrir € administrado en toda su
situacion juridica, econémicay social trasciende acalificar e instituto suspensivo desim-

1 Eneste sentido TELLO BELLOSILLO al decir que «nos encontramos ante un derecho subjetivo -el derecho ala sus-
pension de la gecucion de la sancién no firme- que es cristalizacion en el ambito tributario del derecho fundamental de
las personas, ala presuncion de inocenciay alatutelajudicial efectiva. Por lo tanto, la propuesta en relacion con esta
cuestion seria que la suspension automética de |as sanciones no firmes sea considerada una norma de régimen sancio-
nador y no sélo una norma de procedimiento y, en tal conviccion, hacer aplicacién del propio articulo 4.3 delaley y
fijar su eficacia retroactiva bajo €l principio de la norma sancionadora mas favorable» [«Ley de Derechosy Garantias
delos Contribuyentes», Revista de Contabilidad y Tributacion (Comentariosy Casos Précticos). Ed. Estudios Financieros,
n.° 180, marzo 1998].
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B)

ple tramite. Una cosa es la exigencia de una prestacion positiva a administrado, so pena
de sufrir la potestad coactiva para hacer efectiva una sancion todaviano firme, y otrabien
diferente son los cauces o actuaciones regladas a través de los cuales se observa esa pres-
tacion garantista, y que si son el procedi miento propiamente dicho.

En otro orden de cosas, ademés, la aplicacion directa de los principios regulados en €l
Titulo IX de laLey 30/1992 que regulan €l gercicio de |la potestad sancionadora por la
Administracién Piblicayahasido reconocida por nuestros Tribunales (STSJ C.Vaenciana
de 8 de noviembre de 1994) aplicandose de formadirectay considerando que derivadirec-
tamente del articulo 24 dela Constituciony quelatutelajudicia efectiva se encuentrapor
encima de simpl es disquisiciones sobre lo que es régimen juridico o procedimiento admi-
nistrativo.

Laredaccion del articulo 4.3 delaLDGC reproduce la polémica surgida con la promul ga-

cion delaley 25/1995, dereformadelal ey Genera Tributaria, en cuyadisposicion tran-

sitoria primera se decia que «la nueva normativa sera de aplicacién alas infracciones tri-

butariastipificadas en esta Ley cometidas con anterioridad alaentradaen vigor delamisma,

siempre que su aplicacion resulte més favorable parad sujeto infractor y la sancion impues-

ta no haya adquirido firmeza». La interpretacion que se dio a esta disposicién transitoria
por la doctrina del Tribunal Econémico-Administrativo Central no podia ser otra, soste-

niendo latesisde lairretroactividad (Resolucion de 23 dejulio de 1996). Pero distinto cri-

terio sostuvo, sin embargo, laAudiencia Naciona en suAuto de 30 dejulio de 1996, en el

gue en combinacidn con otros preceptos que regulan la suspensin en nuestro ordenamiento
si permiti6 aplicar los criterios del articulo 81.4 de laLey General Tributaria con carécter
retroactivo y en virtud de lo indicado en dicha disposicion transitoria primera.

En segundo lugar, incluso admitiendo como hipétesis de trabajo que, hasta la promulga-
ciondelaley 1/1998, laregladel citado articulo 138.3 dela LRJIPAC no fuera aplicable
al ambito tributario sancionador (disposicion adicional quinta), y que las sanciones tribu-
tarias recibieran un tratamiento singular en el repetido articulo 81.3 de la Ley General
Tributaria, o que no cabe ninguna duda es que a partir del 19 de marzo de 1998 las mis-
mas no son ejecutivas hasta que existe pronunciamiento administrativo firme. Es decir,
que laAdministracion no puede proceder a la realizacién de la garantia hasta no se con-
sigadichafirmeza administrativa. Y s ya un acto se define como ingjecutable, la conse-
cuenciainmediata es que de nadasirve hablar de condiciones para suspender, dado que no
se puede suspender [o que la propia LDGC conceptlia como ho g ecutivo. Es decir, que si
en|os procedimientosiniciados antes de laentradaen vigor delaLDGC se aportaron garan-
tias para dicha suspension -por imponerlo € régimen vigente entonces- pero ahora son
simplemente retiradas por los contribuyentes, ¢co6mo puede atreverse la Administracién
Tributariaaejecutar € acto recurrido y yano afianzado? La normativa ahoravigente impi-
de claramente dicha conducta, en cuanto el articulo 35 de laley yaforma parte del orde-
namiento y vincula a sus destinatarios. La suspension de la gjecutividad ex lege introdu-
cidaenlaley 1/1998 afectaauna € ecutividad suspendidacon anterioridad. Con lacaucion
o fianza prestada antes del 19 de marzo de 1998 nos encontrédbamos con una ejecutividad
detenida pero existente, por |o menos en un estado de latencia. Este estado, sin embargo,
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desaparece con la aprobacion de los articulos 35 y 4.3 de laley. Mientras que el articu-
lo 74y siguientes del Reglamento de Procedi miento Econémico-Administrativo silo para-
lizan la gjecutividad, el actual articulo 35 la suprime. Asi pues, la desaparicion de la ge-
cutividad potencia de tales sanciones trae como consecuencia que las garantias que se
prestaron para frenar una potencial gecutividad pierdan su finalidad. Procede, por tanto,
su devolucion, puesto que la supresion de la causa de un acto debe conducirnos ala cesa-
ciéndel mismoy alaretirada delosintrumentos que sirven parafrenar algo que esta dete-
nido por laley. Como sefial6 &l Tribunal Superior de Justiciade laComunidad Vaenciana
en su Sentencia de 17 de octubre de 1997 «es evidente que si una resolucion se define
como ingjecutable, no sirve de nada hablar de cuales sean las condiciones por las que se
pueda suspender, ya que sblo se puede suspender |0 que es gecutivo». A ello afiadimos
nosotros, si ya algo ahora se define como ingjecutivo, para qué seguir manteniendo las
garantias suspensivas exigibles en tiempos pasadosy a amparo de normas reformadas. De
lamismaforma, si ahora se instara una suspension en un procedimiento iniciado antes de
laLey 1/1998 pero sin ofrecimiento de garantia alguna, la ley misma decreta la suspen-
sién, pues la gjecutividad latente quedd extinguida por laintencién del legislador. Si en
estos supuestos de expedientes «vivos» el recurrente decidiera ya no presentar caucién
alguna o retirar la aportada, no vemos argumentos consi stentes para justificar una consi-
guiente gjecucion por laAEAT que se encuentra con € obstaculo legal del articulo 35.

Aunque resulte grotesco, imaginemos un ejemplo absurdo e imposible en Derecho: supor-
gamos que como medio idéneo para obtener la suspensién de las sanciones tributarias €l
articulo 74 del RPREA hubieraincluido como fianza suficiente no avales ni hipotecas sino
una presentacion del contribuyente ante su correspondiente Administracion de la AEAT
cada dia o cadatres dias -a semejanza de |o que sucede en la LECRIM-, o bien una pres-
tacion de servicios sociales parala comunidad en razén de dos dias por cadacien mil pese-
tasde multa. Ental situacion, pensemos que aparecieraunanuevaley enlaque e Parlamento
decide que las sanciones ya no sean gjecutivas, ¢dudaria a partir de ese instante laAEAT
en liberar de tales cargas in faciendo de los contribuyentes con sanciones suspendidas en
procedi mientos anteriores alanuevaley? Probablemente no porgue -como deciamos- desa-
parecida por mor de laley la causa de la prestacion, debe desaparecer esta misma. Lo que
sucede es que el sistema de suspension vigente -no podia ser de otra forma- exige ciertas
garantias idoneas para tutelar losintereses econémicos de la Hacienda Plblicay éstos son
los que laAEAT insiste en mantener aferrandose a unasimple y confusa disposicion tran-
sitoria. Sin embargo, si en lugar de cauciones pecuniarias o patrimoniales se tuvieran que
prestar fianzas personales aventuramos que nadie dudaria que nos hallariamos ante una
cuestion que atafie a régimen juridico del administrado, no debiendo persistir tales cau-
ciones por laidea de que se tratan de «simples tramites de un procedimientos.

C) Por otro lado, quizas convenga hacer una reflexion sobre esta solitaria disposicion transi-
toria. Ante todo hay que tener en cuenta que la misma se refiere solo alos «procedimien-
tos tributarios», procedimientos que -siempre y ahora més- son distintos a los sanciona-
dores, como se desprende delos encabezamientos de los Capitulos 1V y VII delaLey 1/1998.
Mientras que el primero se dedica alos procedimientos tributarios, el segundo claramen-
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te vareferido a los sancionadores con un tratamiento excluyente y diferenciado. Si esta-
mos a unainterpretacion literal de los términos empleados, el apartado 1.° de la disposi-
cioén transitoria Unica establece una regla dirigida a los procedimientos tributarios (ges-
tién, inspeccidn y recaudacién). Pero la propia Ley 1/1998 ya no incluye dentro de éstos
al procedimiento sancionador y, por ello, dedica una ubicacion sisteméticadistintay con
unos principios especificos tales como la presuncion de buena fe, la separacién procedi-
mental o lasuspension dela ejecucion de las sanciones. Tales principi os estan mucho méas
ligados a Titulo IX dela LRIPAC que a resto de «derechos y garantias de los procedi-
mientos tributarios» que contemplan los articulos 13 a29 dela Ley 1/1998.

Ademés, no debemos olvidar que esta disposi cidn consta de dos apartados. Segin el apar-
tado 1 de la disposicién transitoria los procedimientos tributarios ya iniciados se regiran
por la normativa anterior. Ahora bien, el apartado 2 establece una limitacién a esa no
retroactividad, precisamente en favor del nuevo sistema sancionador. Sefiala este aparta-
do que «no obstante, laimposicion de sanciones se realizard mediante un expediente dis-
tinto e independiente del instruido para la comprobacion e investigacion de la situacion
tributaria del sujeto infractor en todos aquellos procedimientos de comprobacion en los
que, alaentrada en vigor de la presente ley, alin no se haya documentado el resultado de
las actuaciones en |as actas correspondientes». Segin lanormativaanterior, existiaun desa-
fortunado procedimiento Unico en el que se sustanciaban tanto cuestiones contributivas
como punitivas. La Ley 1/1998 dispone ya que cada uno de tales aspectos debe ventilar-
se en expedientes separados e independientes, cuestidn que se desarrollaen € citado Real
Decreto 1930/1998, de 11 de septiembre, por €l que se regula el nuevo régimen sanciona-
dor tributario. Por ello, con sdlo € apartado 1 deladisposicidn transitoria podria concluirse
que, paralos procedimientos iniciados, dicho expediente separado no es preciso y lasan-
cion seimpondra en € anico procedimiento existente, regulado en la normativa anterior.
Ahorabien, € apartado 2 obliga a desglosar la sancién -aunque el procedimiento ya si se
haya iniciado- en un expediente autdnomo, posiblemente por considerar que éste supone
unamayor garantia de los intereses de los contribuyentes. A su vez, este apartado contie-
ne otra excepcion: el deslinde no sera preciso en aquellos casos en los que la sancién ya
se encuentre formalizada y documentada. De todo |o anterior, puede interpretarse que la
no retroactividad en materia de procedimientos tributarios del apartado 1 tiene como limi-
te la retroactividad en materia sancionadora, porque ya su apartado 2 obliga a abrir un
expediente independiente incluso para |os procedimientos en marcha. La misma disposi-
cion transitoria entiende que la gecutividad o ingjecutividad de las sanciones no es una
simple cuestion procedimental y extiende el nuevo sistema, mas favorable a los ciudada-
nos, a procedimientos nacidos cuando es aprobada.

Pero esquelapropiaDireccién General delaAEAT reconoce laretroactividad delas nove-
dades delaley en materia sancionadoracuando en el apartado 14.1 delacitadalnstruccién
9/1998 dispone que «si como consecuenciadelo dispuesto enlos apartados 2y 4 del articu-
lo 60 del RGIT, se extendiese nueva actay la misma se extendiera con posterioridad ala
entrada en vigor de laLey 1/1998, en ella se regularizaran los conceptos tributarios pen-
dientes, salvo la sancién que, en su caso, dara lugar a la apertura de un expediente san-
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cionador». Pues bien, de ello podemos deducir que en los supuestos de actas en los que €l

Inspector Jefe ordene |a continuacion de actuaciones o rectifique errores materiales, la
Instruccion establece la retroactividad en una materia del procedimiento sancionador. En
tales casos, nos encontramos frente a actuaciones del procedimiento sancionador realiza
dasantesdelaentradaen vigor delaLDGC, pero € actaque sustituye alaanterior se docu-
menta con posterioridad. Para tales situaciones, la Instruccion fija € expediente separado,
aplicando el nuevo sistema incluso a un procedimiento sancionador iniciado con anterio-
rioridad por € actuario. ¢Por qué s la cuestion es tan clarano aplicala Direccion General

de laAEAT d tenor literal del apartado 1.° de la disposicion transitoria Gnica a estos casos
también? Si lafecha dd inicio de los procedimientos fuera la determinante de la normati-
vaaaplicar, paralos supuestos descritos del articulo 60.2y 4 del RGIT lalnstruccion debe-
ria haber sido redactada de forma contraria, sefialando que no seria necesario €l expedien-
te separado cuando e procedimiento sancionador ya se habiainiciado antes del 19 de marzo
de 1998. Pero la propial nstruccion no sigue esta postura porque abandonalainterpretacion
formalista del apartado 1.° de la disposicion transitoria tnica (que llevaria a que estos pro-
cedimientos yainiciados no tuvieran que reconducirse alatramitacion separada) y descar-
ta unairretroactividad que pugna frontalmente con lo ordenado en € articulo 35 delaley.

Pensamos que ho es el apartado 1.° de la LDGC el que € legislador ha querido conectar
con €l articulo 34, sino que es el apartado 2.° d quele afecta. El articulo 34 sefidlaque «la
imposicion de sanciones tributarias se realizard mediante un expediente distinto o inde-
pendiente del instruido parala comprobacién e investigacion de la situacion tributaria del
sujeto infractor, en el que se darden todo caso audienciaal interesado». Frente aunaposi-
ble exégesis literal del apartado 1.° (referido exclusivamente alos diversos procedimien-
tos tributarios de gestion, recaudacion o inspeccion) ha sido necesario afiadir un aparta-
do 2.°, matizando que lairretroactividad procesal del anterior no se considera aplicable a
los procedimientos punitivos -alos cuales se les aplicaya el régimen del art. 34-.

Estatambién parece ser latesis de CARBAJO VASCO y PRATS MANEZ 2 cuando sefia-
lan que lanormade Derecho transitorio contenidaen el apartado 1.° deladisposicion tran-
sitoria Unica resulta de aplicacion con larelacion de diferentes procedimientos que resul -
tan modificados por laley, entre los cuales se incluyen:

— El procedimiento de devoluciones de ingresos indebidos (art. 10).

— El procedimiento de reembolso de costes de avales u otras garantias (art. 12).

— El régimen aplicable al trémite de audienciaen los procedimientos tributarios (art. 22).
— El procedimiento de inspeccion (arts. 27 a 29).

— El procedimiento de enagjenacion de bienes y derechos embargados en via de apremio
(art. 32).

2

«Todo sobre el Estatuto del Contribuyente». Praxis, 1998.

ESTUDIOS FINANCIEROS n.° 187 -117 -

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



LEY 1/1998: SANCIONES, SUSPENSION Y GARANTIAS | Vicente Fenellés Puigcerver

-118 -

Sin embargo, este régimen de irretroactividad no debe ser extendido al procedimiento
sancionador. Y esque, en definitiva, laLDGC introduce dos grandes novedadesen €l sis-
tema tributario sancionador: una, de caracter formal en el articulo 34 (expediente sepa-
rado) y dos, de indole material, la no gjecutividad, articulo 35. Por su parte, €l articu-
lo 4.3 establece laretroactividad en |o que seamas favorabl e sin excluir ninguno de estos
dos aspectos. Por lo tanto y a amparo de todas las normas expuestas, |a retroactividad
solamente cesara en el plazo procedimental -expediente independiente- si las sanciones
han sido documentadas en €l acta; y en €l aspecto material -ingjecutividad- si la sancion
ha sido satisfecha

D) Por otra parte, ademés ésta era la postura que sostenia el propio Ministerio al redactar el

citado Anteproyecto de Reglamento de Procedimiento Sancionador en materiatributaria
yaque auguraba un tratamiento mucho mas flexible y respetuoso con los derechos de los
contribuyentes. Asi |adisposicion transitoria segundadel Anteproyecto sereferiaalasus-
pensién de la gjecucién de sanciones impuestas con anterioridad ala entrada en vigor de
laLey 1/1998, de 26 de febrero, de Derechos y Garantias de los Contribuyentes, indi-
cando que «los acuerdos de concesién o denegacidn de la suspension de la gjecucién de
actos administrativos otorgados con anterioridad a la entrada en vigor de la Ley /1998,
de 26 de febrero, de Derechos y Garantias de los Contribuyentes, mantendran su vigen-
cia con posterioridad ala misma, sin perjuicio de que, cuando la sancion esté perfecta-
menteindividualizaday con garantiaindependiente, puedan los 6rganos que estén resol -
viendo los correspondientes recursos o reclamaciones proceder a la devolucion de la
garantia prestada, siempre y cuando ello no cause perturbacién en el funcionamiento de
los servicios».

En un primer instante, se adivinaba que los responsables del Ministerio de Economiay
Hacienda eran conscientes de que con la Ley 1/1998 no se podian denegar las legitimas
pretensiones de | os contribuyentes amparados en un nuevo régimen que lesfavorecey por
el que tanto tiempo habian clamado. Del precepto resultaba clara la obligacion de devo-
lucién de las garantias y ni siquiera el inciso final de la disposicién transitoria amparaba
negativas por el perjuicio que pudiera sufrir el Erario Pablico, sino que mas bien preveia
posibles peticiones masivas de devolucién o avalanchas de solicitudes que pudieran obs-
taculizar € ritmo normal de funcionamiento del érgano administrativo. Sélo en tales casos,
parecia que la norma -sin legitimar la denegacién- se facultaba a la Administracién alo
sumo adilatar o retrasar la devolucion de la garantia que afianzaba la multa.

Ahorabien, parece que por diversas razones facilmenteimaginables, e producto final apro-
bado ha optado por prescindir de tan correcta medida. En el ya mencionado Reglamento
por € que se desarrolla el régimen sancionador tributario de 11 de septiembre de 1998,
desaparece dicha disposicion transitoriay no dispone de ningunamedida semejante. Esde
lamentar dicha supresion, si bien ello no obsta para la defensa de nuestra postura por los
restantes argumentos que venimos exponiendo.
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E)

F)

Con independencia de |os razonamientos anteriores y aun admitiendo incluso que el régi-
men de la gjecutividad 0 no gjecutividad de las sanciones sea externo ala propia natura-
leza del acto punitivo y constituya una simple nota procedimental, la cancelacion y reti-
rada o reduccién de las garantias encuentra otros apoyos. Podemos sefialar sin duda que
los avales o | as hipotecas que |os contribuyentes debieron prestar antes del 19 de marzo
de 1998 son una especie de medidas de seguridad que protegerian €l crédito delaHacienda
Pdblica en tanto en cuanto se ventila un recurso contra el acto que se ha suspendido. Y
es que dentro de esta concepcion de aseguramiento, puramente garantistay protectorade
los intereses de la AEAT -y sin apelar a principios constitucionales- encontramos otro
argumento para sostener la aplicacion retroactivadel articulo 35 delaley y laaplicacion
del articulo 4.3 sin cortapisa alguna. Lo encontramos en las disposiciones transitorias de
la norma sancionadora por excelencia, del texto que regula las sanciones con las que el
Estado reacciona con mayor rigor frente ailicitosy delitos. el Codigo Penal. Si se anali-
zalaLey Orgénica 10/1995, de 23 de noviembre, por la que se aprueba el nuevo Cadigo
Penal, se observa que en é se derogan ciertas medidas de seguridad y precisamente por
ello, lanormaimpone en su disposicion transitoria décima que aquellas medidas de segu-
ridad que se hallaran en gjecucién o pendientes de ella sean revisadas y que se les apli-
gue asusdestinatarios el régimen masfavorable entre el anterior sistemay el recién apro-
bado, Ilegando a ordenar el cese inmediato de ciertas medidas no contempladas en la
nuevalegislacion.

Lainterpretacion administrativa solo puede tener como Ultimo fundamento razones extra-
juridicas y relacionadas con la recaudacion y los problemas de gestiéon y administrativos
gue la efectividad de las devoluciones o sustituciones pudieran generar. Pero los contri-
buyentes quieren ver como €l nuevo talante de proteccion de sus derechos y garantias no
guedaen simples palabras o buenos propositos. Maxime si tenemos en cuenta que un escue-
to apartado de una Unica disposicién transitoria -que debe orientarse aresol ver cuestiones
procedimentales de Derecho intemporal- no deberia prevalecer sobre principios basicos
gue la propia LDGC regula claramente en su contenido y que no tiene reparo en procla
mar airosamente en su Predmbulo:

a) El reforzamiento de los derechos y garantias del contribuyente y de las obligaciones
de laAdministracion Tributaria.

b) Laincorporacion a ordenamiento tributario del conjunto de derechos basicos del ciu-
dadano reconocidos en laLey 30/1992 y entre los que figurano sdlo laingjecutividad
del articulo 35 dela LRJPAC sino todo su Titulo I X dedicado ala potestad sanciona-
dora.

¢) Laclara proclamacién de la eficacia retroactiva de las normas tributarias sanciona-
doras(art. 4.3), sin distinguir entre normas de Derecho sustantivo o simplemente adje-
tivo. Si vamos a una interpretacién sistemética, se trata -insistimos- de un principio
genera de todo contribuyente contenido en el Primero de los Capitulos de la Ley

ESTUDIOS FINANCIEROS n.° 187 -119 -

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



LEY 1/1998: SANCIONES, SUSPENSION Y GARANTIAS | Vicente Fenellés Puigcerver

(«Principios generales y derechos de |os contribuyentes») que se impone a unaregla
de Derecho transitorio. A los partidarios de no aplicar retroactivamente la suspension
delagjecutividad del articulo 35 seles podriaargumentar que este principio del articu-
lo 4.3 no diferencia entre aspectos procedimental es o de régimen juridico de las nor-
mas gue regulan las sanciones fiscales. Por ello, ubi lex non distinguit, nec nos dis-
tinguere debemus.

d) Finalmente, el derecho aque el cumplimiento de las obligacionestributarias sellevea
efecto delaformamenos gravosaparael contribuyente (art. 20) también seinclinapor
el canje o laretirada de las garantias ofrecidas en recursos anteriores a laley, ya que
es una medida que evita costes alos contribuyentes y, para nada, perjudica el cumpli-
miento de sus obligaciones tributarias, puesto que de ello no se deduce unaresistencia
al pago de lamulta cuando ésta sea confirmada por unaresolucion administrativafirme
-como reza €l citado art. 20-.

IV. LASPRIMERAS RESPUESTAS DE LOSTRIBUNALES

Expuesta nuestra opinién, debemos acoger con agrado dos reci entes resol uciones dictadas por
d Tribuna Econémico-Administrativo Central y por € TEAR de Catdlufia. Enlaprimera, laResolucion
del Pleno del TEAC de 24 de junio de 1998 (pieza separada de suspension 1226/98) [Revista de
Contabilidad y Tributacion (Legislacion, Consultas, Jurisprudencia). Ed. Estudios Financieros,
ndms. 185-186, agosto-septiembre 1998] €l Tribunal resuel ve una peticién de suspensién en un recur-
so de alzada contra un acto de derivacion de responsabilidad solidaria, respecto del cual no se habia
solicitado la suspension con anterioridad. EI Fundamento de Derecho Tercero dela Resolucion sefia-
laenrelacion alasancion incluidaen el acuerdo de derivacidn de responsabilidad que e articulo 35
delaley 1/1998 es un «precepto que se estima de aplicacion a caso, no obstante no hallarse vigen-
telaLey enlafechaen que seinicid la presente reclamacion econémico-administrativa, como con-
secuencia del efecto general de entrada en vigor de la Ley 1/1998», afiadiendo que «sin que a ello
obste la disposicion transitoria primera de la propia ley al sefidar que "los procedimientos tributa-
rios yainiciados antes de la entrada en vigor de la presente Ley se regiran por la normativa anterior
hasta su conclusion”, pues si bien el mecanismo de suspension de sanciones forma parte de un pro-
cedimiento de suspensiony, por ello, resulta aplicable dicha disposicion transitoria, enervandose de
este modo en materia procedimental la aplicacion del articulo 4.3, debe tenerse en cuenta que es
posible distinguir, dentro del procedimiento, aquellos actos que son exclusivamente de tramitacion,
y aguellos que, ademas, afectan directamente a derechos sustantivos, y no meramente procedi men-
tales, del reclamante, como serian, entre otros casos, |os de suspension, apremio, embargo y subas-
tade bienes, en cuanto afectan alas facultades de coercidn, posesion, y disposicién del patrimonio,
lo cual obliga a matizar e contenido de la disposicion transitoria en el sentido de entender que €l
estatuto sustantivo que crealaLey 1/1998 debe ser aplicable desde su entrada en vigor, por €llo no
solo y de forma plena alos procedimientos que se inicien ex novo, sino también alos yainiciados,
si bien que en éstos por efecto de la disposicion transitoria solo alos actos que se dicten con poste-
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rioridad alavigenciadelaley y que tengan relacion directa sobre derechos sustantivos, y no de mera
defensa, garantia o procedimiento, de los reclamantes, como |o es la suspension de las sanciones, en
laforma que se configuran en lamismaley, de modo que e nuevo Estatuto surtaya su eficacia sus-
tantivay, asu vez, se respete la citada disposicion transitoriaen cuanto amantener en todo lo demas
latramitacion propia de los procedimientos ya iniciados».

Prosigue el TEAC diciendo que «en atencidn pues alos argumentos expuestos entiende este
Tribunal Central que, sin perjuicio de mantener integramente la eficacia de los actos validos que
se hubieran podido producir hasta lafecha en orden al cobro o aseguramiento del importe de las
sanciones objeto de recurso en el procedimiento recaudatorio seguido para su efectividad, con-
forme ordena la disposicion transitoria, |os 6rganos de recaudacion deberén abstenerse para el
futuro de proseguir dicho procedimiento hasta tanto las sanciones adquieran el caracter de firmes
en viaadministrativa, caso de que asi fuera, con laresolucién de fondo del recurso, como conse-
cuenciadelaentradaen vigor delaLey 1/1998Yy €l correlativo establ ecimiento de un estatuto sus-
tantivo del que formaparte el articulo 35 que por tanto debe ser ya aplicado». Por todo lo cual, €l
Tribunal falladenegando la solicitud de suspension de la gjecucion del acuerdo «en todos sus ele-
mentos distintos alas sanciones en él incluidas» y declarar |a suspension de la gjecucion del acuer-
do citado «exclusivamente en cuanto a las sanciones en € incluidas, en la forma en que ha que-
dado expuesta».

Esta postura del Tribunal Econdémico-Administrativo Central aplicaya el régimen de la
Ley 1/1998 a actos sancionadores producidos con anterioridad al 19 de marzo de 1998 y ordena
de modo expreso alos érganos de recaudaci én abstenerse de cualquier actuacién en orden area-
lizar el importe de las sanciones recurridas hasta el instante de su firmeza administrativa. Ello per-
mite deducir que si seimpone la abstencion o paralizacién de toda actividad recaudatoria, losrecla-
mantes podran retirar |as cauciones o garantias presentadas o -lo mas frecuente- pedir lareduccion
de las mismas parano tener que cubrir el importe delamultaimpugnada. Si el mismo TEAC orde-
na a las oficinas recaudadoras detener cualquier actuacion dirigida a € ecutar la sancién recurri-
da, ¢qué sentido tiene entonces mantener una caucion paraneutralizar la gjecutividad de unadeuda
gue se declara no gjecutiva?

De forma semejante pero con mayor claridad en sus términos se pronunciala Resolucion del
Tribunal Econémico-Administrativo Regional de Cataluiia de 27 de mayo de 1998 [Revista de
Contabilidad y Tributacion (Legislacion, Consultas, Jurisprudencia). Ed. Estudios Financieros,
n.° 184, julio 1998] declarando que el articulo 35 de laLey 1/1998 «ha de tener eficaciaretroactiva,
yano solo por ser un principio general del Derecho Penal (el cual operariaamodo de Derecho comin
punitivo), sino por disponerlo expresamente € articulo 4.3 delaLey... Es cierto, no obstante, que
en el nimero 1 de la disposicion transitoria Unica de la Ley de Derechos y Garantias de los
Contribuyentes se dice que los procedimientos tributarios ya iniciados antes de la entrada en vigor
de lapresente Ley se regiran por la normativa anterior a su conclusion, pero entiende este Tribunal
gue la norma transcrita no es aplicable. En efecto, la g ecucion de las sanciones no es una cuestion
de procedimiento, sino que la misma afecta a régimen juridico de las resoluciones sancionadoras,
mas aln diriase que a su natural eza.
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Explicael TEAR esta afirmacion partiendo de que «los actos administrativos, en general, tie-
nen fuerza gjecutiva, virtud esta que los hace en principio indiscutibles y de cumplimiento forzoso
para la parte destinataria de los mismos. Ello es consecuencia de la llamada autotutela declarativa,
fundamentada, a su vez, en la presuncion de validez intrinseca a este tipo de actos juridicos. Las
decisiones administrativas imponen por si solas el cumplimiento, sin que resulte oponible al mismo
una excepcion deilegalidad, sino solo laanulacion efectivalograda en un procedimiento impugna-
torio, cuyaapertura, asu vez, tampoco interrumpe por si solaesa g ecutoriedad...». Ahorabien dicho
esto el Tribunal declara que «a pesar de lo dicho, determinados actos administrativos, aquellos de
carécter resolutorio dictados en el seno de una potestad sancionadora, siguen un régimen diferente:
las sanciones administrativas no firmes en viaadministrativano son gjecutivas segiin € articulo 138
delaLRJPACYy las sancionestributarias se suspenden por la presentacion del recurso o reclamacion
administrativa en virtud de lo dispuesto en laLey de Derechosy Garantias de los Contribuyentes y
lanuevaredaccion del articulo 81.3 delaLey Genera Tributaria». Concluyendo que «si bienlalLey
30/1992, asi como la Ley 1/1998 parecen centrar € régimen peculiar de la eficacia de estos espe-
ciaes actos en la posibilidad o no de gecucion forzosa, esto es, en lo concerniente a la autotutela
gecutiva, 1o cierto es que las sanciones impuestas no firmes (y recurridas si son tributarias) no son
de obligado cumplimiento para el presunto infractor y, por tanto, no son tampoco decisiones g ecu-
torias; en realidad, todo se explica porque hasta tanto no adquieran firmeza administrativa las san-
ciones impuestas, debe predominar €l principio de presuncion de inocencia, quedando demoradala
eficacia de los acuerdos de imposicién de sanciones. Por eso, es posible decir que la suspension de
|as sanciones administrativas es una norma de régimen juridico, que en realidad atafie ala naturale-
za 0 estructuraintrinseca de estos actos administrativos, sin que en ningin caso pueda aducirse que
ello es una cuestion de procedimiento.

Coincidimos completamente con las tesis expuestas (frente al comentario anexo ala segunda
delasresoluciones en lapublicacion citada) y pensamos que ladevolucién o reduccion de las garan-
tias ya presentadas para suspender sanciones impuestas antes de lavigenciadelaLey 1/1998 es una
consecuencia inmediata del nuevo régimen normativo que nuestros poderes publicos han querido
aprobar. Sinceramente no pensamos que pueda mantenerse o contrario amparandose en «la com-
plicada situacion que comportaria parala Administracion Tributaria la generalizacion de tales pro-
nunciamientos rel ativos a contribuyentes con deudas aval adas», puesto que los principios generales
del Derecho Yy, particularmente, losrelativos ala potestad sancionadora no pueden decaer ante caren-
cias organizativas o hipotéticas complicaciones presupuestarias derivadas del estricto cumplimien-
to delalegalidad vigente.
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