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I Extracto:

EL presente trabajo es un analisis del Proyecto de Ley de dere-
chos y garantias de los contribuyentes, conocido también como
«estatuto del contribuyente», que se tramita en las Cortes. El
contenido del Proyecto se divide en partes «blandas» y «duras».
Integran las primeras las normas que son basicamente repeticion
de otras ya vigentes o preceptos que constituyen declaraciones
de buenos propésitos sin sancion. Las partes «duras», estan for-
madas, por el contrario, por las normas innovadoras, y a su
comentario se dedica la mayor parte del trabajo. Dichas normas
son fundamentalmente las relativas a la prescripcidn tributaria
(art. 24), a las devoluciones y reembolsos (arts. 9 y 10), a la ins-
peccioén (arts. 26 y siguientes), a la recaudacién (art. 31), al pro-
cedimiento sancionador (arts. 34 y 35) y a las reclamaciones
econdémico-administrativas (art. 37).

ESTUDIOS FINANCIEROS n.° 171

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




DERECHOS Y GARANTIAS DE LOS CONTRIBUYENTES |

Carlos Palao Taboada

L.

IL.

III.

Sumario:

Aspectos generales.

Lo «blando» del Proyecto de Ley.

A)

B)

Normas fundamentalmente repetitivas.

Normas carentes de sancion.

El niicleo «duro» del Proyecto de Ley.

A)
B)
®)
D)
E)
F)

G)

Prescripcion.

Devoluciones y reembolsos.
Inspeccién.

Recaudacion.
Procedimiento sancionador.
Recursos y reclamaciones.

Cuenta corriente tributaria.

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

ESTUDIOS FINANCIEROS n.° 171



DERECHOS Y GARANTIAS DE LOS CONTRIBUYENTES Carlos Palao Taboada

I. ASPECTOS GENERALES

Con la presentacion a las Cortes del Proyecto de Ley de derechos y garantias de los contribu-
yentes el Gobierno ha cumplido un punto del programa electoral del partido politico que lo apoya.
La propaganda electoral utilizaba la denominacién de «estatuto del contribuyente» y éste es el
nombre con el que frecuentemente se designa a la disposicidn proyectada. Es un acierto el abandono
de este titulo; en primer lugar, porque un estatuto no s6lo consta de los derechos sino también de los
deberes de los sujetos a los que se refiere, y como indica la Exposicién de Motivos del Proyecto de
Ley (en adelante P.L.), dichos deberes estan regulados en las normas que forman el ordenamiento
tributario. Por otra parte, porque el término «estatuto» puede sugerir la idea de que la condicién de
contribuyente constituye un status (de aqui la palabra) especial del ciudadano, como el de funcio-
nario o militar, sometido frente a la Administracién a una relacién especial de sujecion, cuando lo
cierto es que en un Estado de Derecho las obligaciones tributarias materiales derivan directamente
de la Ley, y las formales y las potestades administrativas estdn dirigidas exclusivamente a la aplica-
cion de las primeras. En otras palabras, no existe una condicién de contribuyente separable de la
genérica condicién de ciudadano (1).

Sin embargo, la finalidad politica del P.L. de proclamar un cambio de talante en las relaciones
entre la Hacienda Publica y los contribuyentes ha inducido a sus redactores, de una parte, a reunir
en un solo texto legislativo cuantos preceptos de signo garantista de los derechos de los contribu-
yentes pudieron encontrar en el ordenamiento y, de otra parte, a elaborarlo como un texto legislativo
aparte de la Ley General Tributaria. Ambas cosas constituyen, en mi opinién, un grave error de
técnica legislativa.

(1) FERREIRO, «El Estatuto del contribuyente», Civitas REDF, nim. 88, 1995, pags. 643 y sigs., rechaza expresamente
la expresion estatuto del contribuyente «por lo confuso de la misma y por los graves equivocos, juridicos y poli-
ticos, a los que su uso puede conducir, creando asi problemas tan o mas graves que aquellos que con su
empleo se pretenden solucionar» (pdg. 643); el empleo de dicho término, en cualquiera de sus sentidos, «es grave-
mente perjudicial para el logro de los objetivos que con él se pretenden conseguir» (pdg. 644). Y afiade mds
adelante que «la normacién de un status de contribuyente distinto al de ciudadano contraria las bases juridicas,
organizativas, de nuestro Estado democrético. Ya que ni el Estado democratico alienta, antes bien rechaza,
la existencia y el reconocimiento de grupos, clases o categorias singulares, especiales y diferenciadas de
ciudadanos dotados de un Estatuto asimismo singular, sino que, por el contrario, se basa en el reconocimien-
to y potenciacién de la idea de la igualdad de todos ante la Ley».

ESTUDIOS FINANCIEROS n.° 171 -5-

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



| DERECHOS Y GARANTIAS DE LOS CONTRIBUYENTES | Carlos Palao Taboada

La primera ha llevado a insertar en el P.L. numerosas normas ya existentes, cuya reiteracion
es, por tanto, en la mayoria de los casos innecesaria y perturbadora. La propia Memoria que acom-
pafia al P.L. en cumplimiento del articulo 88 de la Constitucién admite que «la generalidad de los
derechos y garantias contenidos en la norma [el P.L.] figuran ya, de una u otra forma,
contemplados en nuestro ordenamiento, aunque algunos de ellos [ ... ] deben ser objeto
de importantes modificaciones» (cap. II, pfo. 2.°). Y afiade que «el hecho de agrupar en un
solo texto el conjunto de derechos y garantias de los contribuyentes permitira a éstos
conocer de una forma mas precisa y accesible el marco juridico positivo en sus relaciones
con las Administraciones tributarias, les dotara de mayor fuerza y eficacia y permitira la
generalizacién de su aplicacién al conjunto de las Administraciones tributarias». La Exposicién
de Motivos del P.L. recoge en parte este argumento al afirmar que «la regulacién en un texto legal
Unico dotard a los derechos y garantias en él recogidos de mayor fuerza y eficacia y permi-
tird la generalizacién de su aplicacién al conjunto de las Administraciones tributarias, sin
perjuicio de su posible integracién en un momento ulterior en la Ley General Tributaria, en
cuanto que constituye el eje vertebrador del ordenamiento tributario».

No se ve, sin embargo, por qué razén la yuxtaposicion de normas preexistentes conferiria a éstas
una eficacia que no tengan con anterioridad, con la dificultad afadida de que toda variante respecto de la
norma originaria planteara frecuentemente problemas interpretativos. La eficacia de un agregado de
normas no es distinta de la suma de la de cada una de ellas, sin perjuicio de los principios comunes que
puedan extraerse por induccién del conjunto, operacién légica que no depende de la reunién material de
las normas en cuestion en un texto tnico. Estas normas del P.L. que son en lo sustancial mera repeticion
de otras ya en vigor forman lo que podemos llamar sus partes «blandas», en consideracién a lo débil y
limitado de su eficacia innovadora del ordenamiento juridico.

Por otra parte, las finalidades sefialadas se lograrian sin duda mucho mejor insertando las
normas proyectadas en la LGT, aprovechando la posicién preeminente que ésta posee como c6digo
de la parte general del Derecho tributario. El Gobierno ha pensado posiblemente que una simple Ley
de modificacidn parcial de la LGT no tendria el mismo efecto politico; al fin y al cabo, quiz4 se diga
el Gobierno, del partido socialista ya modific6 repetidamente dicha Ley y de manera amplia en dos
ocasiones. Pero éste es un cdlculo muy discutible, pues la opinion frente al P.L. que verdaderamen-
te va a contar es la de los profesionales del asesoramiento fiscal; la inmensa mayoria de los contri-
buyentes no va a tener un conocimiento directo de las nuevas normas. Y para el especialista el
efecto propagandistico tiene mucho menos valor que la integracién arménica de las nuevas normas
en el sistema de la Ley General, que le es bien conocido.

Por lo demds, la separacion de la LGT priva a las nuevas normas de la posicion destacada que
ésta tiene en el sistema como cdédigo de la parte general del Derecho tributario y, en cuanto tal, como
norma armonizadora de los principios y conceptos de esta parte general. Esta funcion es especial-
mente importante con relacion a los regimenes forales, y estd expresamente reconocida en el articu-
lo 4 de la Ley 12/1981, de 13 de mayo, de Concierto Econémico con el Pais Vasco, que dispone,
como primera norma de armonizacién fiscal, la aplicacién al sistema tributario de los Territorios
Histéricos de la LGT y sus normas de desarrollo, «<como medida de coordinacién en cuanto a

-6- ESTUDIOS FINANCIEROS n.° 171

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



| DERECHOS Y GARANTIAS DE LOS CONTRIBUYENTES | Carlos Palao Taboada

sistematica, terminologia y conceptos», en todo lo que no se oponga a lo especificamente esta-
blecido en la propia Ley del Concierto. Andlogo precepto contiene el articulo 7, apartado 1, a), de
la Ley 28/1990, de 26 de diciembre, de Convenio Econémico con Navarra. Otras leyes remiten a la
LGT como cabecera del grupo normativo regulador de materias como la gestion, la recaudacion o
las sanciones; remision que desempefia un papel fundamental de unificacién legislativa. El P.L. no
ha podido renunciar a esta eficacia y por ello su Disposicién Adicional tnica establece que las refe-
rencias a la LGT contenidas en las Leyes de Cesion de Tributos a las Comunidades Auténomas,
antigua y nueva, y de Haciendas Locales «se entenderan realizadas también a la presente Ley».
Convierte asi a ésta en una especie de addendum a la LGT restaurando mediante esta ficcién (la
nueva Ley serd a estos efectos LGT) la unidad rota, cuando lo natural hubiera sido sencillamente
insertar las modificaciones legislativas en la propia LGT. Es de resaltar la omision en la Disposicion
Adicional citada de las Leyes de Concierto y Convenio.

La separacion de la LGT es uno de los aspectos mds generalmente criticados del P.L. y en €l
han hecho hincapié las enmiendas a la totalidad formuladas por los grupos parlamentarios vasco y
de TU-IC (2).

Por otro lado, algunas de las normas del P.L. modifican determinados preceptos de la LGT y
de las Leyes reguladoras del IRPF, el Impuesto sobre Sociedades, el IVA y el Texto Articulado del
Procedimiento Econdmico-Administrativo. Pero, en lugar de hacerlo directamente, se ha empleado
una curiosa técnica legislativa consistente en incluir la nueva disposicion en el articulado y llevar a
Disposiciones Finales la nueva redaccion de los preceptos afectados (3). Es, por consiguiente, una
técnica redundante en la que el P.L. adopta simultdneamente funciones semejantes a las de ley de
bases y texto articulado.

En cambio, el PL. se atribuye en bloque el caridcter de norma «bdsica» en el sentido del arti-
culo 149.1 de la Constitucion, al disponer en su articulo 1.1 que «la presente Ley regula los dere-
chos y garantias basicos de los contribuyentes en sus relaciones con las Administraciones
tributarias, siendo aplicables a todas ellas». La Memoria funda este cardcter en las competencias
estatales de los numeros 1 (condiciones bésicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles en
el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales), 14 (Hacienda
general) y 18 (bases del régimen juridico de las Administraciones publicas) del articulo 149.1 de la
CE. De este modo, la eficacia del P.L. resulta reforzada incluso respecto de la LGT, cuyo contenido
no tiene necesariamente bdsico en su totalidad, sin que pueda inferirse lo contrario de su articulo 1.

(2) Se trata de las enmiendas nimeros 5y 6, BOCG, Congreso de los Diputados, serie A, nim. 28-8, de 18 de abril de 1997.
Dichas enmiendas fueron rechazadas por el Pleno del Congreso en la sesion celebrada el 13 de marzo de 1997, Diario
de Sesiones,nim. 67., pags. 3.303 y sigs.

(3) Las normas redactadas de nuevo por las Disposiciones Adicionales no son todas las modificadas por el articulado del
P.L.,como lo demuestra el hecho de que su niimero se pretende ampliar por via de enmienda. Asi, la nimero 100 (Grupo
Popular) de las presentadas en el Congreso (BOCG, Congreso de los Diputados de 18, serie A, nim. 28-8, de 18 de abril
de 1997) propone una nueva redaccion de los apartados 3,4 y 5,y supresion del 6, del articulo 81 LGT, como conse-
cuencia de lo dispuesto en los articulos 11 y 35 del P.L.
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II. LO «<BLANDO» DEL PROYECTO DE LEY

Como hemos dicho mads atrds, las partes «blandas» del P.L. estan formadas, en primer lugar,
por los preceptos que son basicamente reproduccion de otros ya vigentes. Se pueden incluir también
en ellas aquellos otros preceptos que, si bien son novedosos, carecen de sancion (leges imperfectae),
cuyo cumplimiento queda, por tanto, confiado a la buena voluntad de la Administracién o incluso
de las Cortes. La mayor parte del P.L. tiene esta consistencia «blanda». Dado este cardcter, no serd
necesario que nos detengamos en un comentario detallado de estos preceptos, por lo que nos limi-
taremos a poner de relieve algunos aspectos que, a nuestro juicio son dignos de atencion, distinguien-
do los dos grupos indicados.

A) Normas fundamentalmente repetitivas.

Antes de entrar en su examen, reparemos por un momento en la larga enumeracién de derechos
contenida en el pdrrafo tercero del articulo 2 del P.L. Se trata de una norma reiterativa de segundo
grado, en la medida en que recoge la totalidad de los derechos consagrados en el P.L., los cuales, a
su vez, son en su mayoria reproduccion de normas anteriores. En el articulo 2 se concentra el efecto
propagandistico del P.L.: sus redactores no pudieron resistir la tentacion de exhibir la panoplia de
los derechos que se reconocen a los contribuyentes, ostentacion cuyo efecto debieron juzgar irresis-
tible (4).

a) Normas que son reiteracion de preceptos constitucionales.

Reproducen en lo fundamental la Constitucién (arts. 31 y 103.1 principalmente), en primer
lugar, los parrafos primero y segundo del articulo 2. Se incluye entre los principios que deben regir
la aplicacion del sistema tributario la «limitacion de costes indirectos derivados del cumpli-
miento de obligaciones formales», lo cual no pasa de ser un buen propésito.

Alguna mayor reflexion requiere el articulo 33 del P.L., cuyo texto es el siguiente:

«La actuacién de los contribuyentes se presume realizada de buena fe.
Corresponde a la Administracién tributaria la prueba de que concurren las
circunstancias que determinan la culpabilidad del infractor en la comisién de
infracciones tributarias.»

(4) Espiritus minuciosos han observado que para sefialar los distintos parrafos que recogen los diversos derechos enume-
rados se prescinde de la «ch», que, ha dejado de ser una letra independiente de acuerdo con las normas mds recientes
de la Real Academia Espaiola, mientras que se sigue utilizando la «Il», que estd en igual situacion.
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El inciso segundo es una formulacién del principio de presuncion de inocencia consagrado en
el articulo 24.2 CE y aplicable también, segtin la doctrina del Tribunal Constitucional, en el dmbito
del Derecho administrativo sancionador, en particular el tributario (Sentencia 76/1990, de 26 de abril,
F.J. 8.°, B, entre otras). La exigencia de que la prueba de la culpabilidad del imputado sea suminis-
trada por la acusacion es, en efecto, uno de los significados posibles del indicado principio, precisa-
mente el que constituye su contenido segtn los textos internacionales sobre derechos humanos (5).
Por tanto, cabe hacerle al precepto el reproche de superfluidad. La exigencia de probar la culpabili-
dad puede causar perplejidad, si se tiene en cuenta que €sta constituye un elemento de la infraccion
que, aunque es de naturaleza juridica, tiene una raiz psicolégica. A este respecto son esclarecedoras
las siguientes consideraciones de VEGAS TORRES (6):

«Ciertamente, la "culpabilidad" del acusado no es, en rigor, objeto de prueba;
objeto de prueba son los hechos y la "culpabilidad" no es un hecho, sino un
concepto juridico. Ahora bien, cuando se predica de un sujeto la culpabilidad
en relacién con una determinada infracciéon criminal no se hace otra cosa que
afirmar la existencia de unos hechos que encajan en la descripcién de un tipo
penal y la participacién en los mismos del sujeto en cuestiéon. En este sentido,
la expresion "declarar la culpabilidad" no es sino una forma abreviada de refe-
rirse a la afirmacion de la certeza de unos hechos que encajan en un tipo penal
y de la participacion en los mismos del acusado y la utilizacién del concepto de
prueba en relacién con la culpabilidad ha de entenderse, igualmente, como
una forma abreviada de referirse a la prueba de todos y cada uno de los hechos
que integran el tipo penal y la participacién en los mismos del acusado.»

La cuestién que plantea el inciso primero es el significado de la presuncion de buena fe que
en él se establece. Dicho significado estarfa claro si la buena fe fuera presupuesto de una consecuen-
cia juridica en la esfera tributaria, como lo es en muchos casos en el Derecho civil. Asi, por ejemplo,
en relacion con los efectos que se vinculan a la posesion de buena fe por los articulos 430 y siguien-
tes del Cédigo civil. Segun el 434 «la buena fe se presume siempre». Sin embargo, las normas
tributarias en ningiin caso condicionan sus efectos a la existencia de buena fe en el contribuyente,
en vista de lo cual el dnico sentido que cabe atribuir a la norma comentada es el de una presuncién
de ausencia de culpabilidad, o sea, nuevamente una presuncién de inocencia. Parece corroborar esta
interpretacién el hecho de que el articulo 33, cuyo inciso segundo establece inequivocamente dicha
presuncion, lleva por ribrica precisamente la de «presuncién de buena fe». Ahora bien, aparte de ser
redundante hasta el fastidio, la formulacion de la presuncién de inocencia como presuncién de buena
fe es técnicamente errénea, pues la nocion de buena fe pertenece fundamentalmente al dmbito del
ejercicio de los derechos y el cumplimiento de las obligaciones, es decir, a un orden conceptual
diverso del Derecho sancionador. En éste, la «buena fe» podria contraponerse a la «mala fe», o sea
al dolo, pero definir la presuncién de inocencia como presuncién de ausencia de dolo es reducir
excesivamente su contenido.

(5) VEGAS TORRES, Presuncion de inocencia 'y prueba en el proceso penal, La Ley, Madrid, 1993, pag. 36.
(6) Op. cit., pag. 43.
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En cambio, puestos a invocar la buena fe, término que indudablemente tiene unas resonancias
positivas, los redactores del P.L.. hubieran podido incorporar a €l el principio general de la buena fe (7).
No es que ello sea indispensable, no s6lo porque en cuanto forma parte de la idea del Derecho dicho
principio no necesita ser expresamente positivizado, sino también porque ya lo estd en el articulo 7.1
del Cédigo civil («Los derechos deberan ejercitarse conforme a las exigencias de la buena fe»),
que al estar incluido en el Titulo preliminar es aplicable a todo el ordenamiento juridico. Pero dada la
inclinacién del P.L. a la reproduccién de normas ya vigentes no es ésta de las que menos méritos retinen
para ello. En efecto, la doctrina administrativista (8) ha puesto de manifiesto la fecundidad del principio
general de la buena fe en el &mbito del Derecho administrativo, en cuyo seno el Derecho tributario no
constituye desde luego una excepcién. En dicho dmbito, «la buena fe opera fundamentalmente
como un principio juridico que limita el ejercicio de un derecho subjetivo o un poder juridico»
(9). El repetido principio «comporta la exigencia de que toda actuacién de un sujeto relevante
para el Derecho se adecue a las exigencias de la buena fe» (10). «<Administracién publica y
administrado han de adoptar un comportamiento leal en todas las fases de constitucién de
las relaciones hasta el perfeccionamiento del acto que las dé vida y en las reacciones frente a
los posibles defectos del acto. Han de adoptar un comportamiento leal en el desenvolvimien-
to de las relaciones en las dos direcciones en que se verifican: derechos y deberes. Y han de
comportarse lealmente en el momento de extincién: al ejercer las potestades de revisiéon y
anulacion y al soportar los efectos de la extincion, asi como en el ejercicio de las acciones
ante la Jurisdiccion contencioso-administrativa» (11).

No podemos detenernos aqui a analizar los problemas que suscita y las consecuencias que se
derivan de la aplicacion del principio de la buena fe en el &mbito tributario, pero si cabe sefialar que
son contrarios al principio los comportamientos administrativos del tipo de las comunicaciones
administrativas hechas con la tnica finalidad de interrumpir la prescripciéon y, en general, los que
niegan al contribuyente sus derechos pretextando motivos puramente formales y los que abusan de
las prerrogativas de la Administracién. Una materia en la que se abren amplias posibilidades al juego
del principio de la buena fe es la de las relaciones entre contabilidad y fiscalidad: la Administracion
debe aceptar las decisiones adoptadas legitimamente por el empresario en el marco de las normas y
principios contables, pero éste, a su vez, debe actuar de buena fe y no manipular tales normas y
principios a fin de obtener indebidamente ventajas fiscales. Se ha destacado a este respecto la idea
de coherencia interna de los actos de gestién empresarial como manifestacién de la buena fe (12).

(7) Sobre la distincién entre la idea de buena fe como elemento de un supuesto de hecho y el principio general de la buena
fe, cfr. DfEZ—PICAZO, Prélogo a F. WIEACKER, El principio general de la buena fe, trad. de J.L.. CARRO, Civitas,
Madrid, 1977, pags. 13 y sigs. El citado principio postula, en palabras de DIEZ-PICAZO, que «todas las personas,
todos los miembros de una comunidad juridica deben comportarse de buena fe en sus reciprocas relaciones».

(8) Cfr. F. SAINZ MORENO, «La buena fe en las relaciones de la Administracion con los administrados», R.A.P., nim. 89
(1979), pags. 293 y sigs.; J. GONZALEZ PEREZ, El principio general de la buena fe en el Derecho administrativo,
discurso de ingreso en la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas, Madrid, 1983.

(9) SAINZ MORENO, op. cit., pag. 308.

(10) GONZALEZ PEREZ, op. cit., pag. 56.

(11) Ibidem,pag.71.

(12) Cfr. KORNPROBST, La notion de bonnefoi. Application au droit fiscal frangais, LGDJ, Parfs, 1980, especialmente pags.
170 y sigs. Esta idea estd estrechamente relacionada con el principio de Derecho de sociedades anglosajon conocido con
la expresion business judgement rule o «regla del juicio de negocios», conforme al cual, segiin la descripcion de
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b) Normas provenientes de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las
Administraciones Puiblicas y del procedimiento administrativo comiin.

El capitulo IV («Derechos generales del contribuyente») a excepcion del articulo 24 y algunas
otras normas del P.L.., por ejemplo en materia del procedimiento sancionador, son transcripcion de
los correspondientes preceptos de la Ley 30/1992, a veces con variantes. El mismo resultado se habria
logrado de forma mads sencilla y directa declarando expresamente aplicable dicha Ley en el ambito
tributario, lo cual ya habia sido sostenido por la mayoria de la doctrina y por un niimero considera-
ble de sentencias judiciales. La incorporacion selectiva y con modificaciones podria dar pie a una
interpretacion a contrario sensu segun la cual toda norma de la Ley 30/1992 no incluida en la nueva
Ley no seria aplicable en materia tributaria. A tal interpretacion cabria, sin embargo, oponer lo dis-
puesto en el articulo 1.2 del P.L.: «Los derechos contemplados en la presente Ley se entienden
sin perjuicio de los derechos reconocidos en el resto del ordenamiento» (13). Pero esto no
hace sino confirmar lo superfluo de la nueva regulacion.

Las variantes introducidas por el P.L. respecto a la Ley 30/1992 tienen en algunos casos la
finalidad de restringir el alcance de ésta. Veamos algunos ejemplos:

e El articulo 16 del P.L autoriza a los contribuyentes a presentar en la lengua cooficial
de su Comunidad Auténoma los documentos que les sean requeridos y solicitar que les
sean traducidos a la misma los documentos expedidos por los 6rganos de la
Administracion tributaria del Estado. Esto restringe lo dispuesto en el articulo 36 de la
Ley 30/1992, segtin el cual cuando los interesados se dirijan a los érganos de la
Administracion General del Estado en la lengua cooficial, el procedimiento se trami-
tard en esta lengua. Es dificil de entender por qué los redactores del P.L. han rozado,
seguramente de manera innecesaria, un tema tan sensible (14).

R.C. CLARK (Corporate Law, Little, Brown & Co., Boston/Toronto, 1986, pgs. 123 y sig.), «el juicio de los adminis-
tradores acerca de los negocios no sera cuestionado o invalidado por los tribunales o los accionistas y no se
exigira responsabilidad a los administradores por las consecuencias derivadas del ejercicio por ellos de dicho
juicio -incluso por decisiones que resultaron ser claros errores- salvo ciertas excepciones. En otras palabras, la
regla es "una presuncién de que al adoptar una decisién de negocios los administradores de una corporacién
actuaron de manera informada, de buena fe y en la creencia honrada de que la decisién se adoptaba en el
mejor interés de la sociedad"». Segiin R.T. MC DERMOTT (Legal aspects of Corporate Finance, Matthew Bender,
N.York, 1985, pdg. 449) «de acuerdo con la regla [del juicio de negocios] las decisiones de los administradores
se presumen basadas en un sano juicio de negocios; esta presuncién Ginicamente puede ser rebatida mediante
la prueba de fraude, mala fe o extralimitacién grave». Puede decirse que el principio de buena fe, que en el presente
caso obliga a los administradores a comportarse con arreglo a ella, sin perjuicio de otros deberes, se traduce en una pre-
suncién de que efectivamente asi lo han hecho. Solamente desde esta perspectiva cobraria sentido el inciso primero del
articulo 33 del P.L., es decir como un corolario del principio de buena fe. Pero aun asi, no hay ninguna razén para que el
principio se aplique sélo a los contribuyentes y no también, al menos en la misma medida si no superior, a la Administracién.

(13) Laenmienda nim. 31 (CiU) propone dejar esto absolutamente claro afiadiendo a esta norma la frase «en particular de
los recogidos en el articulo 35 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico, de las
Administraciones Plblicas y del Procedimiento Administrativo Comun».

(14) Como era de prever, la norma del P.L. no ha pasado inadvertida a los nacionalistas y el Grupo Cataldn en el Congreso
ha propuesto la supresién de este articulo (enmienda nim. 52), argumentando que «no se trata Gnicamente de que
el contribuyente tenga derecho a expresarse en su propia lengua sino que también la Administracién debe
poder responderle en la misma lengua.
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e Elinciso 2.° del articulo 17 del P.L. reconoce el derecho de los contribuyentes a no
aportar «aquellos documentos ya presentados por ellos mismos y que se encuen-
tren en poder de la Administracion actuante», mientras que el articulo 35, f) de la
Ley 30/1992 refiere el mismo derecho a los documentos «que ya se encuentren en
poder de la Administracion» (15).

e El articulo 23 del P.L. establece en seis meses el plazo maximo de resolucién de los
procedimientos de gestion tributaria, salvo que la normativa aplicable fije un plazo
distinto. Duplica asi el plazo general establecido por el articulo 42.2 de 1a Ley 30/1992.

En cambio, se desaprovecha la oportunidad de revisar las normas que regulan la utilizacién
de los datos e informaciones obtenidos por la Administracion tributaria, que quizd rocen en algin
caso derechos fundamentales reconocidos en la Constitucion. Por ejemplo, la cesion sin restricciones
de tales datos e informaciones para la investigacion o persecucion de delitos publicos [art. 113. 1, a)
LGT] puede ser contraria al derecho a no declarar contra si mismo. Sobre ello volveremos maés
adelante, cuando tratemos de las relaciones entre los procedimientos de liquidacién y sancionador.
También dan motivo de preocupacion las excepciones en favor de la Administracién tributaria a las
garantias y limitaciones establecidas por la L.O. reguladora del tratamiento informatizado de datos,
L.0.5/1992, de 29 de octubre; excepciones que el articulo 112.4 LGT amplia todavia mds respecto
a las que ya introduce la propia LORTAD, que habia dado pie a la afirmacién de que «por lo que
se refiere a la captura y posterior informatizacién de datos personales de naturaleza tribu-
taria, la Administracién goza de unos privilegios en la Ley 5/1992 que, a mi juicio, superan
incluso las l6gicas restricciones de otros ficheros, como son los policiales, en los que la
seguridad publica o la represion de infracciones penales pueden justificar una mayor res-
triccion de los derechos de los ciudadanos» (16). Una norma vacia como es el articulo 18 del
P.L., que se limita a remitir a las normas vigentes, no representa progreso alguno en esta materia.

c) Normas reiterativas de otros preceptos.

Los articulos 3.2 y 7 reiteran sustancialmente normas de la LGT. El primero reproduce el
mandato del articulo 16 de dicha Ley, de que las modificaciones de disposiciones tributarias conten-
gan la nueva redaccién de las normas modificadas, al que afiade el de incluir una relacién completa
de las normas derogadas. Lo primero suele generalmente cumplirse, aunque cabe preguntarse si
contribuye a un mejor conocimiento de los cambios introducidos por las nuevas normas, ya que
modificaciones de detalle en largos textos normativos obligan a un esfuerzo considerable de cotejo

(15) La enmienda nim. 53 (CiU) propone la siguiente redaccion para los incisos 2.° y 3.° del pdrrafo 1.° de este articulo:
«Asimismo, tienen derecho a no aportar aquellos documentos ya presentados y que se encuentren en poder
de la Administracion actuante. Podran rehusar, igualmente, la presentacion de los documentos indicando
que obran ya en poder de la Administracién, aunque no hayan sido aportados por ellos, siempre que se
especifique el archivo o lugar donde se encuentren».

(16) ALVAREZ-CIENFUEGOS SUAREZ, «La confidencialidad de los datos tributarios y el derecho de acceso de los con-
tribuyentes», en Actualidad juridica Aranzadi, nim. 226, de 21 de diciembre de 1995.
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entre la redaccién antigua y la nueva a fin de averiguar en qué han consistido tales modificaciones.
La exigencia de derogacion expresa es ciertamente loable, si bien su cumplimiento queda encomen-
dado tnicamente a la voluntad de los redactores de las nuevas disposiciones, quienes no siempre
actdan en este aspecto con la diligencia debida, o no se lo permite la urgencia de la elaboracién de
la nueva norma. El articulo 7, referente a las consultas, es una norma perfectamente superflua.

También es totalmente inutil el articulo 30 del PL., que es una pura remision a la legislacion vigente.

Pero donde el P.L. llega hasta el ridiculo en su afdn por acumular todo posible derecho de los
contribuyentes es en el articulo 36, que proclama solemnemente el derecho de éstos a recurrir en via
administrativa. Bien mirado, este supuesto derecho es una simple tautologia, ya que deriva exclusi-
vamente de la propia existencia de los recursos administrativos, cuyo establecimiento depende de
una libre decision del legislador, puesto que no constituye una exigencia constitucional: en efecto,
se podria disponer perfectamente por la Ley el acceso directo a la via judicial (17).

Puede incluirse en este grupo el articulo 8 del P.L., que, bajo la riibrica «acuerdos previos de
valoracion», generaliza, a nuestro juicio de manera precipitada, la valoracion previa de las operacio-
nes entre personas vinculadas prevista en el apartado 6 del articulo 16 de la Ley 43/1995, del Impuesto
de Sociedades, que es la version espaiiola de los advance pricing agreements o APAs. El apartado
1 del citado articulo 8 prevé que «los contribuyentes podran solicitar de la Administracién
tributaria, cuando las Leyes y Reglamentos propios de cada tributo asi lo prevean, que
determine con caracter previo y vinculante cual sera la valoracién, a efectos fiscales, de
rentas, productos, bienes, gastos y demas elementos del hecho imponible». En realidad, la
figura que se disefia en el precepto comentado sélo tiene en comtn con las APAs el nombre: su
regulacion se basa mds bien en el modelo de las consultas vinculantes. Esta opinion se refuerza a la
vista del desarrollo que ha hecho del articulo 16.6 el capitulo V del titulo I del reciente Reglamento
del Impuesto de Sociedades, aprobado por el R.D. 537/1997, de 14 de abril, que dificilmente se
acomodaria a la valoracion por una sola vez de elementos singulares del hecho imponible, que pare-
ce ser el supuesto contemplado en el articulo 8 del P.L. Este es, por lo demds, un precepto de los a
veces llamados «diddcticos», especie a la que pertenece también, por ejemplo, el articulo 33 LGT,
cuya efectividad depende de que una ley lo ponga en préctica.

B) Normas carentes de sancion.

El segundo grupo de normas que integran las que hemos denominado «partes blandas» del
P.L. es el compuesto por aquellas que carecen de sancioén y son, en consecuencia, leges imperfectae,
cuyo cumplimiento se entrega a la buena voluntad del legislador o de la Administracién. Ya hemos

(17) Cfr. SANCHEZ MORON, cap. XII, «Los recursos administrativos», en LEGUINA VILLA/SANCHEZ MORON (dirs.),
La nueva Ley de régimen juridico de las Administraciones Publicas y del procedimiento administrativo comiin, Tecnos,
Madrid, 1993, pag. 322.
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aludido a algunas de ellas, como la que establece el nuevo principio de «limitacion de costes
indirectos derivados del cumplimiento de obligaciones formales» (art. 2, pfo.2.°P.L.) y la que
ordena incluir una relacién completa de las normas derogadas (art. 3.1 P.L..).

Forman parte de este mismo grupo los siguientes preceptos del P.L.:

El apartado 1 del articulo 3, a tenor del cual «las Leyes y los Reglamentos que conten-
gan normas tributarias deberdn mencionarlo expresamente en su titulo y en la
rdbrica de los articulos correspondientes». ;Qué debe entenderse por «norma tributa-
ria» a estos efectos? ;Solo las «sustantivas» (cfr. art. 134.7 CE)? ;Excluiria el incumpli-
miento de este mandato las sanciones por transgresion de las correspondientes normas
tributarias no «anunciadas»?

El articulo 5, cuyo pérrafo primero dispone que «el Ministerio de Economia y Hacienda
acordara anualmente la publicacién de los textos actualizados de las normas tri-
butarias estatales en las que se hayan producido variaciones sustanciales respecto
de la normativa aplicable en el ejercicio precedente». ;Cudndo es «sustancial» una
variacién? El pdrrafo 2.° afiade que «asimismo, publicara periédicamente, por los
procedimientos que en cada caso resulten adecuados, las contestaciones a con-
sultas y las resoluciones econémico-administrativas de mayor trascendencia y
repercusion».

El articulo 6, que, en primer lugar, ordena a la Administracion tributaria que informe a los
contribuyentes «de los criterios administrativos existentes en orden a la aplicacién
de la normativa tributaria a través de los servicios de informacién de las oficinas
abiertas al publico», lo cual viene a coincidir en gran parte con el derecho reconocido en
la letra a) del parrafo 3.° del articulo 2 y con la obligacién de la Administracion de facilitar
el ejercicio de los derechos que regula el articulo 20. Ademads, dispone que la Administracién
«facilitara el acceso a las bases informatizadas donde se contienen dichos criterios
y remitira [¢a quién?] comunicaciones destinadas a informar sobre la tributacion de
determinados sectores, actividades o fuentes de renta».

El inciso segundo del articulo 20, segtin el cual «las actuaciones de la Administracion
gue requieran la intervencion de los contribuyentes deberan llevarse a cabo de la
forma que resulte menos gravosa para éstos y sea compatible con el cumplimien-
to de sus obligaciones tributarias».

Otras normas pertenecientes a este grupo no son producto de la imaginacién creadora de los
redactores del P.L., sino préstamo de la Ley 30/1992, como la que estatuye el derecho de los con-
tribuyentes «a ser tratados con el debido respeto y consideracién» por el personal adminis-
trativo (art. 19 P.L.), cuya fuente estd en el articulo 35, i) de esta tltima (la expresidon que emplea
es «respeto y deferencia»).
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III. EL NUCLEO «DURO» DEL PROYECTO DE LEY

El nicleo «duro» del P.L. estd constituido por aquellas de sus normas que tienen un contenido
verdaderamente innovador del ordenamiento juridico-tributario y en algunos casos representan avan-
ces en la direccion de una mayor garantia de los contribuyentes. Es el grano que nos queda después
de separar la paja. Lo forman las normas que pasamos a comentar, relativas a las siguientes materias:

A) Prescripcion.

El articulo 24 del P.L. es sin duda una de las normas mds importantes del P.L. y de las que
mayores consecuencias practicas producirdn. También cabe esperar que provoque un vivo debate
doctrinal. Las modificaciones que introduce en el sistema de los plazos de prescripcion del articulo
64 LGT, cuya redaccion se modifica en consecuencia en la Disposicion Final 1.%, son las siguientes:

e El plazo general de prescripcién se reduce de cinco a cuatro afios.

e El plazo de prescripcion de la accién liquidatoria de la Administracion se aumenta hasta
seis afios en los siguientes casos:

— cuando el contribuyente no hubiera presentado la declaracién correspondiente por el
impuesto y periodo impositivo de que se trate; o

— cuando haya ocultado a la Administracion tributaria el ejercicio de alguna de las acti-
vidades empresariales o profesionales que realice.

El acortamiento del plazo beneficia al contribuyente cuando se trata de las acciones liquida-
toria, cobratoria y sancionatoria de la Administracion y le perjudica cuando se trata de la accion de
devolucién de ingresos indebidos.

El establecimiento de un plazo de prescripcion de la obligacion tributaria mds largo en caso
de infraccion tiene en el Derecho comparado al menos el importante precedente de Alemania. En
efecto, de acuerdo con el § 169 de la Ordenanza Tributaria alemana (que en adelante designaremos
con las siglas AO del nombre aleman, Abgabenordnung) el plazo de prescripcién de la accidn liqui-
datoria (y del derecho al reembolso de impuestos) es en general de cuatro afios salvo para los dere-
chos aduaneros y los impuestos sobre el consumo para los que el plazo es de un afio. Sin embargo,
se amplia a diez afios cuando el impuesto haya sido defraudado y a cinco cuando el impuesto haya
sido reducido por negligencia grave. La defraudacion (Steuerhinterziehung) es el tipo central de
delito fiscal y se castiga con pena de privacién de libertad y multa, mientras que la reduccién de
impuestos por negligencia grave (leichtfertige Steuerverkiirzung) es la mds grave de las infracciones
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administrativas (Ordnungswidrigkeiten), que se castigan s6lo con multa. El fundamento de la amplia-
cién del plazo de prescripcion radica para la doctrina alemana en la consideracion de que quien
comete tales infracciones no puede invocar la seguridad juridica y tiene que aceptar que los impues-
tos eludidos se liquiden después de transcurrir el plazo normal de prescripcion, puesto que él mismo
ha contribuido a que no se hayan podido liquidar a tiempo (18).

Existe, pues, una importante diferencia entre la norma alemana y la del P.L.: con arreglo a la
primera, el alargamiento del plazo de prescripcion se vincula a la comisién de determinadas infrac-
ciones de especial gravedad, y no, como el P.L., a determinadas conductas. La norma del P.L. sus-
cita, por tanto, en primer lugar, la cuestion de si no discrimina a quienes realizan las conductas que
contempla frente a quienes cometen infracciones penales o administrativas de igual o mayor grave-
dad mediante otras conductas distintas. Por ejemplo, a quien no ha presentado la declaracién frente
a quien la ha presentado de manera falsa, incompleta o inexacta, como proponia en alguna de sus
versiones el Anteproyecto de esta disposicion. Y ello aun cuando se interprete la norma del P.L. en
el sentido, que parece l6gico aunque no se deduzca inmediatamente de su texto, de que para que se
produzca la consecuencia de la ampliacion del plazo la omisién de la declaracion y la ocultacion de
la actividad han de constituir infraccién tributaria o delito fiscal. Tal cosa podria no suceder, por
ejemplo, cuando concurran causas de exclusién de la antijuridicidad (por ejemplo, fuerza mayor) o
de la culpabilidad (por ejemplo, invencible error de derecho). La redaccién que finalmente ha pasa-
do al PL. prima la facilidad de determinacion del presupuesto de la ampliacion del plazo de pres-
cripcidn frente a la igualdad.

Sin embargo, por simples que parezcan los presupuestos del alargamiento del plazo de pres-
cripcién descritos por el P.L., su determinacién no dejard de plantear problemas. Por ejemplo, ;se
entenderd que el contribuyente ha omitido la declaracién por el IRPF o el Impuesto de Sociedades
si ha presentado las correspondientes al IVA? De acuerdo con el tenor literal del precepto parece que
la respuesta debe ser afirmativa. Sin embargo, la jurisprudencia ha estimado en alguna ocasién que
en supuestos andlogos al indicado los ingresos eran conocidos por la Administracién y no podian
reputarse ocultados, por lo que no existi6 delito o infraccion (19).

(18) Cfr. TIPKE/KRUSE, AO-Kommentar,16.* de., § 169, nim. marg. 5.

(19) Véase, por ejemplo, la Sentencia del Tribunal Supremo de 28 de junio de 1991 (Normacef), en la que se rechaza la
existencia de delito fiscal en el Impuesto General sobre el Tréafico de las Empresas al haber sido recogidos los ingresos
en los libros de contabilidad de la empresa y en las declaraciones del Impuesto sobre Sociedades. El Tribunal Econdémico-
Administrativo Central, en su Resolucién de 26 de febrero de 1986 (Normacef), estimé que no hubo infraccién «al
haberse presentado declaracién a la Administracién, aunque lo haya sido a efectos de otro tributo». Los
impuestos aludidos son los de Transmisiones Patrimoniales y Trafico de Empresas, siendo la declaracién presentada la
del segundo. Pueden encontrarse, no obstante, resoluciones en las que se adopta la postura contraria, como la del Tribunal
Central de 15 de diciembre de 1994 (Normacef), en la que dicho érgano rechaza la alegacion de que el volumen de
ventas omitido a efectos del Impuesto de Trafico de Empresas se habia declarado a efectos del Impuesto sobre Sociedades,
con el argumento de que la declaracién del primero de dichos impuestos tiene sustantividad propia, con cita de otras
resoluciones concordantes del mismo Tribunal. No obstante, este somero examen de la jurisprudencia confirma la
existencia del problema apuntado en el texto.
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Son varias las enmiendas presentadas a este articulo, las cuales pueden ordenarse de la mane-

ra siguiente:

e Unas proponen eliminar la ampliacién del plazo de prescripcidn en determinados supues-
tos, sea suprimiendo totalmente el articulo (20), sea manteniendo la reduccion del plazo
unico a cuatro afios (21).

e Otras proponen el mantenimiento de la ampliacién pero limitdndola a cinco afios y redu-
ciendo, en cambio, a tres (22) o cuatro (23) (24).

(20)

@n

(22)

(23)

24

Enmiendas nims. 129 (PSOE) y 163 (IU-IC). La primera se funda en la consideracién de que la regulacién propuesta
introduce incertidumbres y desigualdades y no respeta adecuadamente los principios de igualdad y seguridad juridica
de los contribuyentes. Asi, se pregunta por qué el plazo no se amplia en los supuestos (IRPF, IS) de ocultacién de ren-
dimientos del capital (mobiliario e inmobiliario) o de incrementos patrimoniales. Afiade la motivacion de la enmienda
129 que el precepto tampoco precisa «si en el caso de producirse tal ampliacién temporal, el derecho de la
Administracion para determinar la deuda tributaria alcanza sélo a este tipo de rendimientos (empresariales
y profesionales) o si, por el contrario, es susceptible de revision la totalidad de la declaracién del contribu-
yente, con independencia de la fuente de renta de la que proceden los ingresos». Y concluye afirmando que
«tales imprecisiones ponen de manifiesto una cierta improvisacién en la redaccién de la norma, lo que
avalaria la conveniencia de mantener la actual regulacién de la materia». La motivacién de la enmienda nim.
163 argumenta, de manera similar a la anterior, que «lo que se propone como un régimen penalizador pretendi-
damente disefiado para los sujetos incumplidores con el Fisco no abarca en su totalidad, en los dos supues-
tos contemplados, los fendmenos de evasion existentes o que se desarrollen en el futuro».

Enmienda nim. 22 (PNV), que se justifica con la consideracién de que «la existencia de un doble plazo de pres-
cripcién supone la existencia de una nueva fuente de conflictos entre Administracién tributaria y contribu-
yentes maxime cuando entre las razones para ampliar el plazo a seis afios se encuentra algo tan poco con-
creto como [el presupuesto de la ampliacion definido en el P.L.]». Afiade que el plazo de seis afios «choca de
lleno con el establecido en el articulo 131 del Cédigo Penal para el delito fiscal [cinco afios]. Si se mantiene
[la redaccién del P.L.] las actuaciones administrativas pueden originar expedientes en materia de delito fiscal,
si se efectan dentro del plazo de cinco afios, o expedientes en materia de "delitos fiscales prescritos" si se
efectlan en el sexto afio».

Enmienda nim. 58 (CiU). Propone también agregar a la letra a) del articulo 24 la siguiente frase: «para que [sic; sin
duda este "que" es una errata] la parte de la deuda tributaria correspondiente a las actividades empresariales
o profesionales ocultadas». La adicién es acertada y resolveria uno de los problemas que plantea la redaccion del P.L.
Esta es también la solucién del Derecho alemén, cfr. TIPKE/KRUSE, op. y loc. cit., nim. marg. 6.

Enmienda nim. 23 (PNV), motivada, al igual que la enmienda 22 (cf. supra nota 21) por la necesidad de armonizar el
plazo ampliado con el de prescripcion de la accién penal por delito fiscal.

En otro aspecto, la enmienda niim. 91 (Grupo Popular), propone afiadir en la letra a) del articulo 24, tras la frase «algu-
na de las actividades empresariales o profesionales que realice» lo siguiente: «en los términos que reglamen-
tariamente se determinen, al objeto de concretar el alcance y entidad de ésta». El afiadido es, en primer lugar,
erréneo gramaticalmente, porque el pronombre «ésta» que se refiere a «las actividades empresariales o profesiona-
les» deberfa concordar con éstas e ir en plural. Pero es censurable sobre todo por deslegalizar, y ademés de manera
sumamente confusa e imprecisa, una materia como la prescripcion de las obligaciones tributarias que debe estar regu-
lada exclusivamente por normas de rango legal. La justificacion de la enmienda, que es de esperar no prospere en el
Parlamento, dice asi: «Habilitar al reglamento para que determine la entidad y alcance de la actividad empre-
sarial o profesional ocultada por razones de seguridad juridica, con la finalidad de que el plazo no se amplie
sistematicamente para que este tipo de contribuyentes como consecuencia de la realizacién de actividades
irrelevantes». Es decir, se encomendaria a la norma reglamentaria nada menos que la definicién de las actividades cuya
ocultacion determina la ampliacion del plazo. Obsérvese que la enmienda se basa implicitamente en el presupuesto de
que la ampliacion del plazo afectarfa a la totalidad de la deuda tributaria, no sélo a la correspondiente a las actividades
ocultadas. Véase supra, nota 22.
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El articulo 24 del P.L.. tampoco ha tenido una buena acogida en la doctrina que hasta ahora se
ha pronunciado sobre él: se le acusa de introducir un elemento de inseguridad en una institucién
como la prescripcién extintiva, cuya finalidad es precisamente garantizar la seguridad juridica, pues
es previsible que existan discrepancias entre el contribuyente y la Administracion sobre el presu-
puesto de la ampliacion del plazo (25). No obstante, siempre pueden existir controversias acerca de
si la obligacidn tributaria ha prescrito o no; la duplicidad del plazo no ocasiona por si misma nece-
sariamente inseguridad, pero si la imprecision en la descripcién de los presupuestos del plazo amplia-
do (26).

Si finalmente se aprueba por las Cortes la duplicidad de plazo de prescripcion, la Administracion,
es decir, en la préctica, la Inspeccidn, podrd, una vez transcurrido el plazo ordinario, realizar actua-
ciones encaminadas a comprobar deudas no prescritas por aplicacion del plazo ampliado. Ello requie-
re la previa determinacion de que se han cumplido los presupuestos de la ampliacion, la cual, a su
vez, exige la correspondiente comprobacién. Se genera asi un circulo vicioso, cuya ruptura sélo es
posible entendiendo que la mencionada comprobacion de los presupuestos de la ampliacidn del plazo
exige que haya indicios racionales de que concurren tales presupuestos. Esto es lo que parece dedu-
cirse del parrafo segundo del articulo 27 del P.L., cuyo texto es el siguiente: «Cuando se inicien o
amplien actuaciones una vez transcurrido el plazo general de prescripcién de cuatro afos,
se debera comunicar al contribuyente, con caracter previo, la concurrencia de las circuns-
tancias que determinan la aplicacion del plazo de prescripcidn de seis afios». Tal comunica-
cién no puede tener otra finalidad que permitir al contribuyente impugnar la ampliacién (27).

De acuerdo con el apartado 3 de la Disposicion Final 6.* del P.L., las nuevas normas en mate-
ria de prescripcion se aplicardn a los hechos imponibles realizados, a las deudas tributarias liquida-
das, a las infracciones tributarias cometidas y a los ingresos indebidos realizados a partir de su
entrada en vigor. Esto supone excluir toda eficacia retroactiva de los nuevos plazos, lo cual segura-
mente es acertado respecto del plazo ampliado, pero en cambio, respecto al acortamiento de los
plazos, no ha sido lo usual en nuestro Derecho en general (cfr. art. 1.939 del Cédigo civil), y en
particular en el tributario. La dltima vez que se acorté un plazo de prescripcion de la deuda tributa-
ria, que fue cuando por la Ley 29/1987, de 18 de diciembre, del Impuesto sobre Sucesiones y
Donaciones, se redujo de diez a cinco afios el del impuesto sucesorio, la Disposicién Transitoria 1.

(25) DE LA NUEZ SANCHEZ-CASCADO, «Primeras reflexiones en torno al proyecto de ley de derechos y garantias de
los contribuyentes», Carta Tributaria, nim. 264, de 1 de marzo de 1997, pags. 3 y sigs.

(26) DE LA NUEZ, op. cit. nota ant., pag. 5, plantea la cuestion de si la ocultacion ha de ser de la actividad entera, interpre-
tacién por la que se inclina, o puede serlo de parte de sus rendimientos. La conclusion de esta autora es que «el esta-
blecimiento del doble plazo de prescripcion, con los problemas de interpretacién que conlleva [ ... ] no se
justifica suficientemente desde ningln punto de vista, ni juridico ni préactico, pues no puede serlo el que la
Inspeccién de los Tributos disfrute de un plazo mas largo para realizar sus funciones de comprobacién e
investigacién que el que ahora tiene».

(27) La enmienda nim. 62 (CiU) propone afiadir al segundo parrafo del articulo 27 la frase «dando audiencia al interesa-
do para que pueda alegar lo que convenga a su derecho», lo cual se justifica por la finalidad de «garantizar un
cauce para impugnar la decision de prorrogar [la] prescripcion».
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de la citada Ley dot6 de eficacia retroactiva al nuevo plazo. En vista de los problemas que plante
la interpretacion de esta Disposicidn (28), serfa aconsejable, en su caso, regular adecuadamente el
alcance retroactivo de los nuevos plazos (29).

B) Devoluciones y reembolsos.

En esta materia el P.L. presenta dos novedades de interés:

a) La primera se refiere a la cuantia del interés pagado por la Hacienda Publica en caso de
devolucién de ingresos indebidos y de reembolso (30) de cantidades ingresadas a cuenta o del exceso
de IVA soportado sobre el devengado. Dicho interés, que en la actualidad es el legal del dinero (cfr.
fundamentalmente arts. 155.1 LGT y 36.2 LGP), se eleva en ambos casos (arts. 9 y 10 P.L., respecti-
vamente) al interés de demora tributario. Se elimina de este modo la desigualdad en perjuicio del
contribuyente entre los intereses activos y pasivos de la Hacienda Publica, que habia dado lugar a
varias impugnaciones de la constitucionalidad de los correspondientes preceptos legales, desestimadas
todas ellas por el Tribunal Constitucional (31). Ello es digno de aplauso, pues el perjuicio causado por
la privacion injustificada de la disponibilidad de una suma de dinero, cuya indemnizacion es la fina-
lidad del interés de demora, es el mismo se trate de la Administracién o del particular (32). Ahora bien,

(28) Véase acerca de ellos FALCON Y TELLA, La prescripcion en materia tributaria, La Ley, Madrid, 1992, pags. 119 y
sigs. con mds indicaciones bibliograficas.

(29) En efecto, la enmienda nim. 81 (CiU) propone suprimir sin mds los apartados 2 y 3 de la Disposicién Transitoria 6.°,
precisamente con el fin de no retrasar la eficacia de los articulos afectados por ellos. Pero esta simple eliminacion darfa
lugar a los problemas aludidos en el texto. También la enmienda nim. 150 (PSOE) propone la supresion del apartado 3
de la citada Disposicion Transitoria, pero por simple coherencia con la supresién del articulo 24 que propone este Grupo
Parlamentario.

(30) Me parece titil y acertado el empleo de este término en la ribrica del capitulo III del P.L.. para designar a las devolucio-
nes de cantidades pagadas a cuenta o del IVA, cuya naturaleza es distinta de la devolucion de ingresos indebidos.

(31) La primera sentencia, y la fundamental, es la 76/1990, de 26 de abril, que declar6 la constitucionalidad del incremento
del 25 por 100 del interés de demora tributario sobre el legal del dinero establecido por el articulo 58.2, b) LGT (actual
letra c) en la redaccion que le dio la Ley 10/1985). La STC 206/1993, de 22 de junio, declard la constitucionalidad del
articulo 921 de la Ley de Enjuiciamiento Civil, que exime a la Hacienda Publica de los llamados «intereses procesales».
Por dltimo, la STC 69/1996, de 18 de abril, declaré la constitucionalidad del articulo 45 LGP en cuanto dispone que los
intereses se abonardn por la Administracion transcurridos tres meses desde la notificacion de la resolucién judicial, pero
siempre que se interprete que ésta es la sentencia dictada en primera instancia.

(32) Una recientisima sentencia de amparo, de 11 de febrero de 1997 (Quincena Fiscal, nim. 5/1997, pag. 25), rechaza una
interpretacion del articulo 45 LGP segtin la cual la Administracién no incurre en mora y por tanto no se devengan inte-
reses frente a ella hasta que no transcurra el plazo de tres meses que establece dicho precepto. El Tribunal Constitucional,
citando la STC 69/1996, observa que «en la satisfaccién de los intereses de demora, con su funcién indemniza-
toria, se plasma una exigencia de la igualdad, pues cuando un particular es acreedor de una entidad de
Derecho publico, como aqui ocurre, "una vez perfeccionada la relacion juridica cualesquiera que fueren su
naturaleza publica o privada y su origen o fuente [...] la Hacienda es ya uno de sus sujetos [...], sin una posi-
cién preeminente"». La nota editorial de Quincena Fiscal sefiala certeramente que «llevando el planteamiento del
tribunal a sus Gltimas consecuencias, podria considerarse inconstitucional el hecho de que el exceso de
retenciones o de IVA soportado sélo genere intereses si transcurren siete meses, asi como la necesidad de
solicitar expresamente los intereses. El proyecto de ley de derechos y garantias de los contribuyentes prevé
expresamente el devengo automatico de intereses una vez transcurrido el plazo de seis meses para dictar
liquidacién provisional, pero de acuerdo con el planteamiento sefialado ello podria no resultar suficiente».
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dada esta finalidad puramente indemnizatoria, lo 16gico hubiera sido hacer coincidir el interés de
demora con el legal del dinero, tanto para la Administracién como para los contribuyentes, y no con
el actual interés de demora tributario, cuyo diferencial respecto de aquél tiene naturaleza disuasoria
o penalizadora. Si se estimase que el tipo de interés legal del dinero no refleja el verdadero coste de
éste, seria cuestion de modificar su definicidn, a fin de que reflejase adecuadamente el interés de
mercado; por ejemplo, vinculdndolo al interés de la Deuda Publica a corto plazo.

b) La segunda novedad que presenta el P.L. en esta materia consiste en que el devengo del
interés correspondiente a las devoluciones del exceso de cantidades pagadas a cuenta sobre la cuota
liquida o de la diferencia del IVA soportado sobre el devengado, tendrd lugar autométicamente, una
vez transcurrido el plazo concedido a la Administracin para efectuar la devolucién, «sin necesidad
de efectuar requerimiento al efecto» (art. 10 P.L.). La Disposicién Final 2.* modifica en este
sentido la redaccidn de los preceptos correspondientes de los Impuestos sobre la Renta, de Sociedades
e IVA, de aprobarse la cual, el interés comenzaria a devengarse, en caso de no practicarse liquidacion
provisional, a los seis meses del fin del plazo de declaracién, en lugar de los siete minimos actuales,
y ademds sin necesidad de requerimiento (33).

Es de sefialar que de acuerdo con el apartado 2 de la Disposicion Final 6.* 1o dispuesto en los
articulos 9 y 10 entrard en vigor el 1 de enero de 1998 y se aplicard a los intereses que se devenguen
y alas devoluciones que se soliciten a partir de tal fecha, cualquiera que sea la fecha del devengo de
los tributos con que guarden relacion (34).

C) Inspeccion.

El P.L. dedica a la inspeccion tributaria el capitulo V, articulos 26 a 29, que contienen algunos
preceptos que merecen atencion:

a) Publicidad de los criterios del Plan Nacional de Inspeccion.

El articulo 26 dispone que «la Administracién tributaria harad pablicos los criterios que
informan cada afio el Plan Nacional de Inspeccién». No se abandona con ello el «cardcter
reservado» que en la actualidad tienen los planes de inspeccion (art. 19.6), que se refiere a los de los
«brganos que han de desarrollar las actuaciones inspectoras». En realidad, ninguna disposicién

(33) Véase, sin embargo, la doctrina del Tribunal Constitucional aludida en la nota anterior. Con ella concuerda la enmienda
num. 113 (PSOE) al articulo 10, segtin la cual el interés de demora se devengaria «desde el momento de la finaliza-
cién del plazo de presentacion de la correspondiente declaracion».

(34) Se han presentado dos enmiendas a esta disposicion. La nim. 149 (PSOE) propone su supresién a fin de no demorar la
entrada en vigor de los preceptos a los que se refiere. La nim. 101 (PP) mantiene la entrada en vigor de los articulos 9
y 10 el 1 de enero de 1998, pero propone que se aplique el interés de demora tributario a los intereses que se devenguen
a partir de esa fecha, correspondientes a devoluciones solicitadas antes de ella. Es decir que se aplicard el nuevo tipo de
interés para las devoluciones del IRPF correspondientes al ejercicio de 1996, que se soliciten en el actual periodo de
declaracion y no a las correspondientes al ejercicio de 1997, cuya solicitud se formule en 1998, como sucederia con la
redaccion inicial de la Disposicién Final 6.%, adelantdndose, pues, un afio la aplicacién del precepto.
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impedia la publicacion del Plan Nacional de Inspeccidn (35). Por otra parte, lo que se ordena publi-
car son los criterios informadores de dicho Plan, por lo que el contenido informativo que tenga su
publicacion dependerd del grado de concrecién de dichos criterios. Una excesiva vaguedad conver-
tirfa la publicacién en un mero gesto formal; por el contrario, una concrecién suficientemente indi-
cativa de las direcciones en las que se moverdn las actuaciones inspectoras puede incluso ser un
eficaz instrumento recaudatorio, por el efecto disuasorio o efecto «anuncio» que la publicidad puede
producir (36). Asi ha ocurrido, al parecer, en Italia, en cuyo Derecho, propuesto en ocasiones como
modelo a imitar en este punto (37), posiblemente se hayan inspirado los redactores del P.L.

No parece, por otro lado, que los criterios informadores del Plan Nacional de Inspeccién
puedan ser impugnados, dado su cardcter de meras directrices politicas, y desde luego el Plan mismo
tampoco podra serlo, aunque se admita tedricamente esta posibilidad (38), ya que continuard siendo
secreto.

La norma comentada deja, pues, intacto el verdadero problema, que es del control judicial de
la seleccion de los contribuyentes que serdn objeto de las actuaciones inspectoras, cuya posibilidad
es en la actualidad inexistente en la practica (39), con el fin de reducir a limites razonables y com-
patibles con la seguridad juridica y la igualdad las amplias facultades discrecionales que en esta
materia posee la Administracién. Un paso, si bien modesto, en esta direccién pretende dar una de
las enmiendas presentadas en el Congreso (40), que propone la siguiente redaccién para el precepto:
«La comunicacién de inicio de actuaciones inspectoras de comprobacién e investigacion
requerira la previa inclusion del contribuyente en el plan de actuacién de un érgano admi-
nistrativo competente. Una certificacion de dicha inclusién formaré parte del expediente
administrativo». Lo que esta redaccién aiade a lo ya dispuesto por el articulo 29, a) RGI -no vamos
a discutir si dicha redaccidn impediria las inspecciones fuera del plan- es el requisito de la certifica-
cién, que constituye un control no por formal desdefiable, si no del plan mismo al menos de su
ejecucion y de su eficacia como requisito de competencia de los érganos administrativos. Mds eficaz
serfa en este sentido declarar expresamente la impugnabilidad del inicio de las actuaciones inspec-
toras, como sucede en el Derecho alemén (41) y se propugna por parte de la doctrina (42).

(35) En este sentido, AGUALLO AVILES, El contribuyente frente a los planes de inspeccion, Marcial Pons, Madrid, 1994,
pag. 187.
(36) AGUALLO AVILES, op. cit., pag. 209.

(37) Cfr. JUAN LOZANO, La Inspeccion de Hacienda ante la Constitucion, IEF/Marcial Pons, Madrid, 1993, pag. 133.
Mis criticamente, AGUALLO AVILES, op. cit., pags. 139 y sigs.

(38) La defiende enérgicamente AGUALLO AVILES, op. cir., pags. 129 y sigs., sobre la base de atribuir a los planes de
inspeccion en general, incluido el Plan Nacional, pags. 201 y sigs., la naturaleza de norma juridica o de norma interna
recurrible. Es discutible, sin embargo, a nuestro juicio, que el Plan Nacional tenga la misma naturaleza que los planes
de cada 6rgano o servicio, que son los directamente ejecutables.

(39) Cfr. AGUALLO AVILES, op. cit., pigs. 174 y sigs. y JUAN LOZANO, op. cit., pig. 132.

(40) La ndm. 169 (IU-IC). La niim. 168, del mismo Grupo Parlamentario propone la supresion del articulo.
(41) Cfr. TIPKE/KRUSE, AO-Kommentar, cit., comentario del § 196, nim. marg. 10.

(42) AGUALLO AVILES, op. cit., pags. 174 y sigs.
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b) Posibilidad de solicitar que la comprobacion tenga cardcter general

El articulo 28 establece el derecho del contribuyente que esté siendo objeto de una comproba-
cidn parcial a solicitar que tenga cardcter general, en cuyo caso la Administracion tributaria deberd
iniciar la comprobacién de cardcter general en el plazo de seis meses desde la solicitud. Esta norma
restringe la discrecionalidad de que disfruta la Inspeccidn para determinar el alcance de sus actuacio-
nes en vista del articulo 11 del RGI, especialmente de la letra a) de su apartado 4 (43), discrecionalidad
que es generalmente criticada por los autores (44). En consecuencia, debe ser bienvenida, aunque es
dudosa la acogida que tendra entre los contribuyentes, quienes puede que opten por renunciar a una
ganancia en seguridad conseguida al precio de la ampliacién del objeto de la inspeccién (45).

Quizd no sea ocioso sefialar, en cualquier caso, que el ejercicio de la nueva facultad es total-
mente libre para el contribuyente y en ningiin caso constituye una carga para éste. Por consiguiente,
este precepto en manera alguna modifica los presupuestos de legitimidad de las actas previas ni
perjudica en absoluto a las posibilidades de impugnacién del caracter previo de las actas de inspec-
cion. En otras palabras, no se podra argumentar que el contribuyente acepté dicho cardcter desde el
momento en que pudiendo solicitar que la comprobacion tuviera cardcter general no lo hizo.

También introduce esta norma una excepcion parcial a la regla general recogida en el articulo
29, d) RGI, segtn la cual las actuaciones de la Inspeccidn no se iniciardn a peticion del obligado
tributario, a no ser que en las leyes reguladoras de los distintos tributos se prevea expresamente lo
contrario, posibilidad de la que el legislador no ha hecho uso hasta el presente. La solicitud contem-
plada en el articulo 28 P.L. tiene como presupuesto la previa iniciacién de la actuaciones por la
Inspeccidn, si bien con cardcter parcial. Algunas enmiendas en el Congreso proponen generalizar
esta facultad de los contribuyentes (46).

(43) Desde la perspectiva de la Inspeccidn se ha afirmado que el citado precepto del RGI «no es mds que el reconoci-
miento de la discrecionalidad de la Inspeccién en la determinacién del objeto de sus actuaciones, discrecio-
nalidad que no tiene mas limites que las competencias del érgano cuyos funcionarios realizan las actuaciones
y la prescripcién en el tiempo del derecho de la Administracién a comprobar e investigar todo lo relativo a
los hechos imponibles». LACASA SALAS/DEL PASO BENGOA, Procedimiento de la Inspeccion de los Tributos,
CISS, Valencia, 1990, pag. 62.

(44) Cfr.JUAN LOZANO, La Inspeccion de Hacienda ante la Constitucion, cit., pags. 79 y sigs.

(45) Este temor es seguramente el motivo de dos enmiendas muy semejantes de los Grupos Parlamentarios Popular (Ia ndm.
93) y Socialista (la nim. 133) en el Congreso, que proponen que el cardcter «general» de la comprobacién solicitada se
refiera tan sélo al tributo y ejercicio objeto de comprobacién. Se desvirtia con ello, sin embargo, el concepto de actua-
cién general tal como se define por el articulo 11.2 RGI, para el cual son tales las que «tengan por objeto la verifica-
cién en su totalidad de la situacion tributaria del sujeto pasivo u obligado tributario, en relacién con cual-
quiera de los tributos y deberes formales o de colaboracién que le afecten dentro de los limites determinado
por [la competencia de los 6rganos administrativos y la prescripcion]».

(46) Se trata de las enmiendas nimeros 19 (PNV) y 63 (CiU), que proponen coincidentemente que se introduzca en el arti-
culo 28 la siguiente redaccion, la primera como nuevo apartado 2 y la segunda como contenido total del articulo, el
siguiente texto: «Todo contribuyente podra solicitar que se comprueben las declaraciones tributarias que haya
presentado. Si una vez presentada la solicitud la Administraciéon no inicia la actuacion en el plazo de seis
meses ni la concluye en el plazo de doce meses, se entendera que las declaraciones presentadas por los
impuestos y periodos a que se refiere la solicitud son correctas y no podran ser objeto de posterior rectifica-
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¢) Duracion mdxima de las actuaciones.

El articulo 29 P.L. establece en su apartado 1 un plazo mdximo de duracién para las actuacio-
nes de la Inspeccidn, que no existe segtin el Derecho vigente (c¢fr. R.D. 803/1993, de 28 de mayo,
art. 1, ¢) en conexién con el Anexo 3, nim. 1). El apartado 2 atribuye determinadas consecuencias
al transcurso de dicho plazo. Analicemos separadamente ambos aspectos.

a') El tenor literal del inciso primero del apartado 1 del articulo comentado es el siguiente:
«Las actuaciones de comprobacién e investigacion y las de liquidacién llevadas a cabo por
la Inspeccién de los Tributos deberan concluir en el plazo méaximo de doce meses». Esta
redaccion suscita inmediatamente la duda de si dentro de los doce meses han de realizarse tanto las
actuaciones de comprobacion e investigacién como las de liquidacién, de manera que el tiempo que
medie entre el comienzo de las actuaciones y la notificacién del acto de liquidacién no exceda del
indicado, o bien el plazo en cuestion se refiere a cada una de las actuaciones, es decir, las de com-
probacién e investigacion, por un lado, y las de liquidacion, por otro. Cabe todavia una tercera
interpretacién con arreglo a la cual el plazo de doce meses es «sé6lo para realizar las actuaciones
de comprobacién e investigacién, disponiendo a continuacion de los plazos previstos en
el R.G.I1. para emitir las correspondientes liquidaciones» (47). Esta tltima tesis parece mds
dificil de encajar en el texto del precepto y tiene en su contra la conocida tesis del Tribunal Supremo
en su Sentencia de 28 de febrero de 1996. En vista de ésta, nos inclinariamos por la primera de las
tesis enunciadas, o sea, por entender que el plazo se refiere tanto a las actuaciones de comprobacion
como a la liquidacién, y éste es el sentido de alguna de las enmiendas presentadas en el Congreso
con el plausible fin de aclarar este extremo (48).

El inciso segundo del apartado 1 dispone, sin embargo, lo siguiente:

Ci6n». La justificacion de ambas enmiendas, que invoca la exigencia de seguridad juridica, es la misma, con la dnica
diferencia de que la nim. 19 arguye que «la posible objecién de que la Administracién puede verse colapsada
con este motivo es puramente tedrica, porque los contribuyentes no van a plantear espontdneamente y sin
un motivo altamente justificado una inspeccién a peticién propia». Siendo esto indudable, la cuestién es con qué
frecuencia se presentardn tales motivos y si la propia sobrecarga derivada del ejercicio de esta facultad no seria un
incentivo para hacer uso de ella, aprovechando los plazos que estas enmiendas proponen, en la conciencia de que la
Inspeccion no podrd realizar adecuadamente sus funciones ordinarias més las nuevas. Obsérvese que, segtn las enmien-
das examinadas, las consecuencias del transcurso del plazo de doce meses son distintas de las que, como veremos,
atribuye el articulo siguiente al transcurso del mismo plazo.

(47) DE LA NUEZ SANCHEZ-CASCADO, «Primeras reflexiones», cif. (supra, nota 25), pag. 6. La autora se inclina por
esta interpretacion, que contrapone a la de entender que el plazo se refiere a la inspeccion completa, incluidas las liqui-
daciones.

(48) Las enmiendas aludidas son las nimeros 20 (PNV) y 96 (PP), que proponen afiadir al articulo un nuevo apartado 3 con
un texto muy semejante. El de la segunda es el que sigue: «A los efectos de los dos apartados anteriores, se
entenderé que las actuaciones de comprobacion e investigacion y las de liquidacién concluyen en la fecha
en que se dicte el acto administrativo que resulte de dichas actuaciones». El de la enmienda niim. 20 se refie-
re més correctamente a «la fecha en que se reciba por el contribuyente la notificacién del acto administrativo
de liquidacién».
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«No obstante, continuaran hasta su finalizacién, con el alcance y requisitos que
reglamentariamente se determinen, las actuaciones en las que concurra alguna
de las siguientes circunstancias:

a) Que se trate de actuaciones de especial complejidad.
b) Cuando en el curso de las mismas se descubran actividades ocultas.

¢) Cuando sean necesarias informaciones que deban proporcionar los contribu-
yentes o terceros y su obtencién demore la resolucién del expediente.»

Salta a la vista que la indeterminacion de estos supuestos vacia por completo de eficacia el
plazo establecido por el inciso anterior, de manera que su observancia se confia practicamente a la
voluntad de la Administracion. El plazo de doce meses es sobrado para la inmensa mayoria de las
inspecciones y cuando podria constituir una efectiva limitacién para la Administracion, ésta puede
saltarselo sin mds que argiiir, por ejemplo, la complejidad de las actuaciones, alegacioén que hasta el
momento ningtn Tribunal ha rehusado aceptar (49). Estas consideraciones no han escapado cierta-
mente ni a los comentaristas (50) ni a los Grupos Parlamentarios, algunas de cuyas enmiendas tien-
den a remediar las mds graves deficiencias del precepto comentado. No lo consiguen, en nuestra
opinién, en modo alguno aquellas que dejan la concrecidn de dicho precepto totalmente en manos
de la Administracién, mediante una remision a normas reglamentarias (51). Otras sugieren limitar el
tiempo de la ampliacién a otros doce meses (52). Otras, por dltimo, exigen expresamente la motiva-
cion del acuerdo de ampliacién (53), exigencia que seguramente se deriva ya de las normas genera-
les del procedimiento administrativo.

(49) Cfr.,por ejemplo, las Sentencias del TSJ de Valencia de 23 de marzo de 1990 (Impuestos, 1990, 11, pags. 636 y sigs.) y
del TSJ de Madrid de 15 de marzo de 1996 (Estudios Financieros, ntim. 163, pags. 56 y sigs. y Normacef).

(50) Segiin DE LA NUEZ SANCHEZ-CASCADO, op. cit., pag. 6, «la sola enunciacién de [los supuestos en los que
puede ampliarse el plazo] pone de relieve que se deja en manos de la Administracion la ampliacion volunta-
ria de dichos plazos sélo con invocar conceptos tan abiertos como la especial complejidad de las actuaciones,
o la necesidad de obtener informaciones cuya obtencién demore la resolucién del expediente, sin que en
estos casos se fije ademas plazo maximo alguno».

(51) Asi lo hace la enmienda nim. 94 (Grupo Popular), que, en este punto propone la siguiente redaccién: «No obstante,
podran prorrogarse, por el tiempo y con el alcance y requisitos que reglamentariamente se determinen las
actuaciones en las que concurran [sic] alguna de las siguientes circunstancias ... ».

(52) Asila enmienda ndm. 134 (Grupo Socialista). Este limite lo propone también DE LA NUEZ, op. cit., pag. 7, en vista
del articulo 42.2 de la Ley 30/1992. A un resultado parecido se llega mediante las enmiendas nims. 3 y 4 (Grupo Mixto-
EA), con arreglo a la cual cuando se produzca la causa de ampliacion de la letra b) del articulo 29.1 se iniciard de nuevo
el computo del plazo de doce meses, y en el caso de la letra ¢) dicho plazo se ampliard en el tiempo perdido en la
obtencion de las informaciones.

(53) Aludimos a la enmienda nim. 135 (Grupo Socialista). En cuanto a la impugnabilidad auténoma de este acuerdo,
DE LA NUEZ (ibidem) la rechaza en virtud de su cardcter de acto de tramite y a la vista del dltimo parrafo del
articulo 42.2 de la Ley 30/1992.
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b’) El apartado 2 del articulo 29 dispone que el incumplimiento del plazo previsto en el apar-
tado 1 «determinara que no se considere interrumpida la prescripcién como consecuencia
de tales actuaciones», es decir, las de inspeccién. La sancién es, pues, la misma que la establecida
en el articulo 31.4, a) RGI para el caso de interrupcion injustificada de dichas actuaciones (54). Esta
coincidencia plantea la cuestion de si la norma del P.L. sustituye a la del RGI. La respuesta debe ser,
a nuestro juicio, negativa, pues no existe ninguna incompatibilidad entre los presupuestos de ambas
normas, aunque su consecuencia sea la misma. Esta, es decir, la eliminacién de la interrupcion de la
prescripcion producida por el inicio de la inspeccién se producird, por tanto, si el P.L. entra en vigor
en su forma actual, en cualquiera de los dos siguientes supuestos (55):

e Interrupcién de las actuaciones por mds de seis meses (apartado 4, a) en relacién con el
parrafo 2.° del 3, ambos del art. 31 del RGI).

e Duracién de dichas actuaciones, incluida la liquidacién, por mds de doce meses, salvo que
este plazo se amplie de acuerdo con la Ley.

El P.L. hubiera debido aclarar las relaciones entre ambas normas elevando, en su caso, al rango
legal la del RGI (56).

D) Recaudacion.

Lo tnico interesante, y a nuestro juicio de notable importancia, de las normas que el P.L. dedi-
ca al procedimiento recaudatorio, contenidas en el capitulo VI, es la norma del articulo 31.2, segtin
el cual la Administracién tributaria no podra enajenar los bienes y derechos embargados hasta que el
acto de liquidacién de la deuda tributaria ejecutada sea firme salvo en los siguientes supuestos:

* fuerza mayor,
* Dbienes perecederos o en los que exista un riesgo de pérdida inminente de valor, o

e cuando el contribuyente solicite de forma expresa su enajenacion.

(54) En vista de la reciente e interesante Sentencia de la Audiencia Nacional de 25 de febrero de 1997 (Actualidad Juridica
Aranzadi,nim. 285, de 13 de marzo de 1997; Quincena Fiscal, 6/97, pags. 17 y sigs.), que declara aplicable a la liqui-
dacion derivada de las actas de la Inspeccién de los Tributos el plazo de caducidad de seis meses establecido en el
articulo 43.4 en conexion con el 42.2 de la Ley 30/1992, cabria plantear la cuestion de si el plazo de doce meses del
articulo 29 del P.L. es un plazo de caducidad, en cuyo caso seria de aplicacion preferente respecto al general supletorio
de la Ley 30/1992. El estudio de estas cuestiones requiere una atencion que ahora no les podemos dedicar. Me inclino
a pensar que el plazo de doce meses no es de caducidad.

(55) Cfr. DE LANUEZ SANCHEZ—CASCADO, op. cit.,pag. 7, si bien esta autora estima, como sabemos (infra, nota 47),
que el plazo de doce meses se refiere a las actuaciones de comprobacion stricto sensu.

(56) Esto es, en sintesis, lo que propone en este punto la enmienda nim. 64 (CiU), reduciendo ademds a cuatro meses los
actuales seis del RGI. Por el contrario, la nim. 178 (IU-IC) propone la elevacién al rango de ley de la norma del RGI,
en lugar del texto del articulo 29 del P.L.
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El interés de este precepto, al que no se han presentado enmiendas, radica en que constituye
una excepcion, aunque sea parcial, al principio de ejecutividad de los actos administrativos (arts. 56
y 94 de la Ley 30/1992). Equivale a una suspension automatica de la ejecucion en una fase interme-
dia (el embargo) de ésta. El efecto es el mismo que el que produce la solicitud de aplazamiento
presentada en periodo ejecutivo (art. 51.6 RGR). Se introduce de este modo una nueva pieza en el
ya de por si complicado sistema de la suspension de las liquidaciones tributarias. Notese que de
acuerdo con el texto de la norma ésta solamente es aplicable al apremio por deudas tributarias, no
por otros débitos de Derecho piiblico a los que también es aplicable este procedimiento, lo cual en
algunos casos puede representar una discriminacién injustificada.

Pensamos, sin embargo, que esta disposicion sélo serd ventajosa para el contribuyente cuando
el embargo no entraiie la pérdida de la posesion de los bienes o derechos embargados, o sea cuando
se trate de inmuebles o bienes sobre los que puede recaer hipoteca mobiliaria o prenda sin despla-
zamiento. En tales casos el efecto de la norma equivale a una suspensioén con garantia hipotecaria.
Fuera de estos supuestos, y dado que la firmeza de la liquidacion puede tardar bastantes afios en
producirse, es muy posible que lo mds conveniente para el apremiado sea pedir la enajenacion de
los bienes, evitando asi su probable deterioro o depreciacién.

E) Procedimiento sancionador.

En esta materia son dos los articulos del P.L.. que merecen nuestra consideracion, a saber, el
34 y el 35. Del 33, tercero de los que componen el capitulo VII, ya nos hemos ocupado en la parte
anterior del presente comentario. El primero de ellos dispone la separacién de los procedimientos
de liquidacién y sancionador; el segundo ordena la suspension de la ejecucion de las sanciones hasta
que éstas no sean firmes en via administrativa. Este dltimo requiere menor comentario que el pri-
mero, por lo que nos ocuparemos de €l en primer lugar.

a) Suspension automdtica de las sanciones tributarias sin necesidad de garantia.

Al ordenar la suspension automatica sin garantia de la ejecucion de las sanciones tributarias
por la simple interposiciéon contra ellas del recurso correspondiente, hasta que alcancen firmeza en
la via administrativa, el articulo 35 del P.L. se ha limitado a dar aplicacién en el 4mbito tributario de
lo que ordena para todo el Derecho sancionador administrativo el articulo 138.3 de la Ley 30/1992,
cuyo fundamento constitucional reside en los principios de presuncién de inocencia y tutela judicial
efectiva. En consecuencia, el apartado 2 de la Disposicion Derogatoria del P.L. dispone la derogacion
de los cicateros apartados 3 y 4 del articulo 81 LGT, en la redaccién que les dio la Ley 25/1995, de
20 de julio (57). Alguna jurisprudencia, incluso posterior a la Ley 25/1995, habfa aplicado directa-

(57) Para una critica de estos preceptos me permito remitir a mi trabajo titulado «Notas a la Ley 25/1995, de 20 de julio, de
modificacion parcial de la Ley General Tributaria (I)», en Estudios Financieros, nim. 153, 1995, pags. 3 y sigs. (pags.
23y sigs.). Las enmiendas nims. 99 y 100 (Grupo Popular) proponen en lugar de la simple derogacion de los apartados
3y 4 (ademads del 5, que se refiere a otra cuestion) una nueva redaccion de dichos apartados que recoge expresamente
en el 3 el principio de no ejecutividad de las sanciones en via administrativa.
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mente el articulo 138.3 de la Ley 30/1992 a las sanciones tributarias (58). En este punto, por tanto,
el P.L., recogiendo un amplio consenso doctrinal y jurisprudencial, suprime una especialidad injus-
tificada del Derecho tributario frente al Derecho administrativo comun.

b) Separacion de los procedimientos de liquidacion y sancionador.

El pérrafo primero del articulo 34 del P.L. dispone que «la imposicién de sanciones tribu-
tarias se realizara mediante un expediente distinto e independiente del instruido para la
comprobacién e investigacion de la situacion tributaria del sujeto infractor, ddndose, en
todo caso, audiencia al interesado». Esta es posiblemente la norma de mayor calado de todo el
P.L.y cuando entre en vigor (59) dard lugar a importantes transformaciones en el Derecho sanciona-
dor tributario. En particular, contribuird eficazmente a poner fin a un cierto automatismo que actual-
mente existe en la imposicion de las sanciones, por mucho que se acepte sin discusion la vigencia
en esta materia del principio de culpabilidad, y permitird que se otorgue a los elementos subjetivos
de las infracciones el peso que les corresponde. Esta es una de las razones por las que la doctrina
venia reclamando cada vez mds insistentemente la separacion de ambos procedimientos (60). Tales
razones se resumen en la consideraciéon de que ambos procedimientos se rigen por principios no sélo
distintos sino contrapuestos. En efecto, mientras que en el procedimiento de liquidacién el contri-
buyente estd obligado a colaborar en el esclarecimiento de su situacion tributaria, presentando decla-
raciones y comunicando a la Administraciéon cuantos datos e informaciones con trascendencia tri-
butaria ésta le requiera, en el procedimiento administrativo sancionador rigen, aunque sea «con
matices», los principios constitucionales del Derecho procesal penal, como ha declarado el Tribunal
Constitucional (61). Entre las garantias procesales establecidas en el articulo 24.2 CE aplicables al

(58) Sentencias del TSJ de Valencia de 8 de noviembre de 1994 y 28 de diciembre de 1995 (Normacef).

(59) De las cuatro enmiendas presentadas en el Congreso sobre este articulo tan sélo una de ellas, la nim. 172 (IU-IC),
propone su supresion, con la motivacién de que «la ordenacion actual del procedimiento de regularizacién tribu-
taria y la inclusién de la sancién dentro de la propuesta elevada por la Inspeccién comporta mas garantias
para el contribuyente que la modificacion que se contempla en el proyecto», afirmacién que va en contra de la
opinién general de la doctrina, como se indicard en el texto. Las enmiendas ndims. 70 (Grupo Cataldn) y 98 (Grupo
Popular) proponen coincidentemente que se limite a seis meses el plazo maximo de resolucién del expediente sancio-
nador. Finalmente, la enmienda nim. 138 (Grupo Socialista) propone anadir un nuevo parrafo segundo exceptuando de
la separacion el supuesto en que el contribuyente manifieste la conformidad con la sancién. A nuestro juicio, sin embar-
g0, la conformidad con la sancién, que tiene cierto paralelo en el orden penal comun (art. 655 LECr), no excluye la
separacion de los procedimientos, que se refiere a su instruccion. Es cierto que una vez separados habrd que regular
dicha conformidad y sus efectos, ahora referida conjuntamente a la regularizacion de la situacion tributaria, que incluye
tanto la liquidacién como la sancion.

(60) Menciona especialmente este aspecto, ademds de las razones para la separacién que se indican a continuacion en el
texto, PONT I CLEMENTE, «Separacion, en via de comprobacién e investigacion por la Inspeccion Tributaria, del
procedimiento de liquidacion respecto del procedimiento sancionador», Revista Técnica Tributaria de la Asociacion
Espafiola de Asesores Fiscales, nim. 27, 1994, pdgs. 75 y sigs. (pdg. 75). Véase también en general sobre las razones
de la separacién en la literatura reciente ESEVERRI MARTINEZ, «Procedimiento de liquidacién tributaria y procedi-
miento sancionador tributario» en la misma revista, nim. 28, 1995, pags. 73 y sigs.

(61) La Sentencia fundamental es la 18/1981, de 8 de junio, seguida por numerosas posteriores. En materia tributaria es
importante la STC 76/1990, de 26 de abril. Véase, en general, sobre esta materia ZORNOZA PEREZ, El sistema de
infracciones y sanciones tributarias. (Los principios constitucionales del derecho sancionador), Civitas, Madrid, 1992,
especialmente pags. 114 y sigs.
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procedimiento sancionador destacan el principio de presuncion de inocencia y el derecho a no decla-
rar contra si mismo (nemo tenetur se ipsum prodere), directamente opuestas al mencionado deber
de colaboracién, cuyo incumplimiento constituye una infraccién tributaria castigada con la corres-
pondiente sancidn.

Los Tribunales se han sumado también a esta demanda de escision de ambos procedimientos
y el Superior de Justicia de Catalufia, mediante Auto de 28 de febrero de 1996 (62) resolvi6 plantear
cuestion de inconstitucionalidad de la letra e) del articulo 58.2 LGT, que incluye las sanciones en la
deuda tributaria, en relacion con el derecho a la tutela judicial efectiva, la presuncién de inocencia
y la prohibicién de indefensién. El Tribunal considera, entre otras cosas, que tal inclusién trae con-
sigo que la falta de pago de la deuda tributaria suponga la automadtica ejecucion de ésta, incluida la
sancion, en clara vulneracion del principio constitucional de presuncién de inocencia. Por otro lado,
estima el Tribunal que el Inspector tributario impone las sanciones sin observar procedimiento san-
cionador alguno, infringiendo el principio de presuncién de inocencia y produciendo una clara
situacién de indefension.

Por dltimo, también han venido a apoyar la conveniencia de separar los procedimientos de
liquidacién e imposicion de sanciones las Sentencias Funke c. Francia (23 de febrero de 1993) y
Bendenoun c. Francia (24 de febrero de 1994) del Tribunal Europeo de Derechos Humanos de
Estrasburgo. La importancia de estas sentencias radica en que en ellas se reconoce que el articulo 6
del Convenio europeo para la proteccion de los derechos humanos y libertades fundamentales (Roma,
4 de noviembre de 1950) (63) consagra el derecho a no aportar pruebas contra si mismo (Funke) y
que dicho articulo es aplicable también en el dmbito tributario (Bendenoun) (64).

No cabe duda, pues, de que el articulo 34 del P.L. tiene un fundamento doctrinal muy sélido.
La separacion de los dos procedimientos permitird que los principios del Derecho sancionador recu-
peren su plena eficacia en materia tributaria. Dicha separacion representa la fase final de una evolu-
cién del Derecho sancionador tributario en cuyo comienzo éste aparece estrechamente unido a la
Inspeccidén de los Tributos, a la que se atribuye inicialmente la funcién primordial de incoar expe-
dientes sancionadores (65).

(62) Estudios Financieros, nim. 164, pag. 73, incluido en Normacef. Véase la nota d¢ ROSEMBUIJ sobre este auto en
Quincena Fiscal, 18/96, pags. 9 y sigs.

(63) Ratificado por Espafia y, por tanto, convertido en elemento de interpretacion de las normas constitucionales relativas a
los derechos fundamentales y libertades (art. 10.2 CE). El articulo 6 dispone en su apartado 1, en la parte que aqui
interesa, que «toda persona tiene derecho a que su causa sea oida equitativa, publicamente y dentro de un
plazo razonable, por un Tribunal independiente e imparcial, establecido por la Ley, que decidira los litigios
sobre sus derechos y obligaciones de cardcter civil o sobre el fundamento de cualquier acusacion en materia penal
dirigida contra ella».Y el apartado 2 establece que «toda persona acusada de una infraccién se presume inocen-
te hasta que su culpabilidad haya sido legalmente declarada».

(64) Acerca de las consecuencias de las Sentencias Funke y Bendenoun puede verse FROMMEL, «El Tribunal Europeo de
Derechos Humanos y el derecho del acusado a no declarar: ;puede ser invocado por los contribuyentes?», en Revista
de Derecho Financiero y Hacienda Piiblica, nim. 236, 1995, pags. 451 y sigs.

(65) Cfr. PEREZ ROYO, F., Infracciones y sanciones tributarias, 1.E.F., Madrid, 1972, pag. 39; CERVERA TORREJON N
La Inspeccion de los Tributos. Garantias y procedimiento, 1.E.F., Madrid, 1975, pag. 30.
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El articulo 34 del P.L. se refiere especificamente al procedimiento «instruido para la com-
probacion e investigacién de la situacion tributaria del sujeto infractor», es decir, al procedi-
miento de inspeccion, al que en el actual modelo de gestion tributaria va unida la consiguiente
liquidacién, seguramente porque cuando la imposicién de multas proporcionales no es consecuencia
de una inspeccién se lleva ya a cabo mediante un expediente separado (art. 6 del R.D. 2631/1985,
de 18 de diciembre). Entendemos, sin embargo, que lo que el P.L. quiere establecer es un principio
general de separacién de los procedimientos de liquidacién y sancionador, cualquiera que sea el
organo competente para realizar uno u otro.

Ahora bien, una vez proclamado el principio de separacion se plantean numerosos y delicados
problemas, que el P.L.. desconoce por completo. Porque, en efecto, s6lo tras la separacion es posible
plantearse la cuestion de las relaciones entre ambos procedimientos, que obviamente carecia de
sentido mientras ambos estaban confundidos. Por otra parte, el problema no se plantea tinicamente
respecto de las relaciones entre el procedimiento de liquidacién y el procedimiento administrativo
sancionador, sino ademds, y de forma atin mds acuciante, entre el primero y el proceso por delito
fiscal o, mds exactamente, las actuaciones previas a la instruccién de dicho proceso. El aludido
problema consiste fundamentalmente en determinar cudndo cesa el deber de colaboracién y en qué
medida, los datos obtenidos en el procedimiento de liquidacién bajo la vigencia de este deber pueden
ser utilizados en el procedimiento sancionador.

Araiz de las Sentencias Funke y Bendenoun, un importante sector de la doctrina se pronuncié
en favor de una total incomunicacién entre ambos procedimientos (66). Llevada a sus dltimas con-
secuencias, esta tesis supondria que la cuantia de la deuda tributaria evadida determinada en el
procedimiento de liquidacion no podria ser tomada en cuenta en el procedimiento sancionador; en
éste habria, por asi decirlo, que partir de cero. Es obvio que una separacién tan rigida entre ambos
procedimientos supondria la supresion de hecho de las sanciones administrativas tributarias, lo cual
no parece compatible con la aplicacién efectiva de las leyes fiscales.

(66) Para FALCON Y TELLA, editorial de Quincena Fiscal, nim. 22/95, bajo el titulo «Un giro trascendental en la juris-
prudencia del Tribunal de Estrasburgo con incidencia inmediata en el procedimiento inspector: el derecho a no declarar»,
afirma que «si se estimara imprescindible extender la obligacion de proporcionar cuantos documentos y datos
con trascendencia tributaria se soliciten en el procedimiento inspector, ello también seria perfectamente
posible sin vulnerar el derecho a no declarar consagrado en el art. 24 de la Constitucién; pero en tal caso
necesariamente el procedimiento inspector deberia separase totalmente del procedimiento para la imposicién
de sanciones, asegurando plenamente que los datos facilitados por el sujeto pasivo en el primero, a efectos
de liquidacion, no pudieran ser usados en el segundo, lo que entre otras cosas exigiria atribuir la competen-
cia a 6rganos distintos. [...] [MJientras no se produzca tal separacion, la exigencia coactiva de documentos
por parte de la Inspeccién, y mas aun la imposicion de sanciones por resistencia u obstruccion a la accién
inspectora [...] resulta en principio incompatible con el art. 24 de la Constitucién». Hay que sefialar que FALCON
no se refiere al procedimiento de liquidacion en general, sino en concreto a la actuacion de la Inspeccion, que es la zona
mds sensible de contacto entre ambos procedimientos, la falla entre dos placas tecténicas, dirfamos empleando un simil
geoldgico. Sin embargo, su posicién admite algiin matiz, como indicaremos en el texto. Por su parte, SOLER ROCH,
«Deberes tributarios y derechos humanos», Revista Técnica Tributaria, nim. 30, 1995, pags. 101 y sigs. (pag. 112),
afirma que la «fatal ambivalencia de los efectos de la informacién suministrada por el sujeto pasivo constituye
sin duda el nudo gordiano de la cuestién, que sélo podria deshacerse, a mi juicio, de dos formas: o prohi-
biendo expresamente la intercomunicabilidad de efectos probatorios entre el procedimiento de gestién tri-
butaria, estrictamente destinado a determinar la existencia y cuantia de la deuda tributaria y los procedi-
mientos o procesos penales, o bien, revisando el actual caracter punitivo del procedimiento de regularizaciéon
tributaria». Lo segundo es una alusion a la tesis d¢e BAYONA DE PEROGORDO, a la que haremos referencia mas
adelante.
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Tampoco es, a nuestro juicio, una solucion satisfactoria del problema negar la aplicacion de

los principios penales al Derecho administrativo sancionador: en su nicleo fundamental, compatible
con algunas matizaciones, como indica el Tribunal Constitucional, dicha aplicacién es un dogma
generalmente aceptado, por mds que se critiquen sus excesos (67). Se alejan de la doctrina dominan-
te quienes establecen una radical distincién entre el Derecho sancionador y el penal (68). En defini-
tiva, la regulacion de las relaciones entre los procedimientos de liquidacion y sancionador debe huir

67

(68)

GARBER{ LLOBREGAT, El procedimiento administrativo sancionador, 2. de., Tirant lo Blanch, Valencia, 1996, pag.
62 afirma que «desde la 6ptica administrativa, la mimética positivacion llevada a cabo por la LRJPAC de la antes
aludida jurisprudencia del TC, ha provocado la creacién de un procedimiento sancionador "pseudojurisdic-
cional" e "hipergarantista" que, precisamente por estas circunstancias, quizas pueda verse inmerso a corto
plazo en la ciénaga de la lentitud y de la ineficacia que en la actualidad aquejan a nuestra justicia penal». Por
su parte, NIETO, Derecho administrativo sancionador, Tecnos, Madrid, 1993, pags. 147 y sigs., al hilo de un examen de
la jurisprudencia en la materia, se refiere a una aplicacién no automdtica de los principios del Derecho penal al &mbito
administrativo y afirma que «el resultado de [las puntualizaciones de la jurisprudencia] es una intensa relativiza-
cién de la regla de la transposicion de principios y criterios, hasta tal punto que no se sabe si lo esencial es la
aplicacion o, mds bien, las matizaciones con que hay que realizarla» (pag. 149). La cursiva es del original.

Asi BAYONA DE PEROGORDO, «El procedimiento sancionador», en Informacion fiscal de Lex Nova, nim. 16, 1996,
pags. 7y sigs., rechaza la idea, aceptada por el Tribunal Constitucional, de un poder punitivo del Estado cuyas dos
manifestaciones serfan el Derecho penal y el sancionador. Entre la potestad sancionadora y la penal ve este autor las
siguientes diferencias (pags. 22 y sig.): en los sujetos titulares; el bien juridico protegido -el objeto de la accion admi-
nistrativa en la sancionadora y la convivencia social en la penal-; diferencias teleoldgicas -la finalidad de la potestad
penal es el apartamiento del cuerpo social de los infractores y su reinsercion, mientras que la de la potestad administra-
tiva consiste «en equiparar la situacion juridica de quien cumple adecuadamente los deberes que impone el
desarrollo de la accién administrativa y quien, por diversas razones no ha efectuado ese cumplimiento,
dificultando con ello el desarrollo de la accién administrativa principal»-; en la dimensién del «circulo de los
sujetos pasivos de cada una de estas potestades», mucho mds restringida en la penal; finalmente, en la distinta
naturaleza de las sanciones.

En su opinién, «los principios que rigen la actividad tributaria de los entes pablicos y, sefialadamente, los
principios que, recogidos en el apartado 1 del articulo 31 de nuestra Constitucién, reflejan la justicia tribu-
taria como son los principios de igualdad, capacidad contributiva y generalidad [impiden] sostener posturas
sobre la naturaleza del proceso sancionador excesivamente basadas en el subjetivismo que es, en cambio,
caracteristico del ordenamiento penal y se sitian como norte del procedimiento de regularizacién de las
situaciones tributarlas -del que, como veiamos, el procedimiento sancionador forma parte- precisamente
para que, mediante el restablecimiento de la equiparacién de prestaciones patrimoniales y conductas, se
reponga el imperio de los principios de igualdad y generalidad que la realizacién del ilicito tributario habia
vulnerado» (pdg. 28). Y afiade mds adelante lo siguiente: «Sin duda, no todas las garantias procesales ofrecen la
misma dificultad de aplicaciéon al ambito del procedimiento sancionador. En un esfuerzo de sintesis podria
afirmarse que los principales escollos se encuentran en una interpretacion del principio de culpabilidad exa-
cerbadamente voluntarista y en una desmesurada ampliacion del derecho a no declararse culpable enten-
diendo que cualquier declaracién o la simple aportacién documental, en la medida en que por el desarrollo
tipico del procedimiento de gestién tributaria podria desembocar en el descubrimiento de un ilicito tributa-
rio, ello ya es razén suficiente para justificar la negativa del sujeto pasivo a declara o presentar documentos
o colaborar de algiin modo con la Administracién» (pég. 29).

En cuanto a esto tltimo, pensamos, y asi lo expondremos en el texto, que existe la posibilidad de conciliar las exigencias
del procedimiento de liquidacién con el derecho a no declarar contra si mismo. Por lo demas, la eliminacién que pro-
pone este autor del principio de culpabilidad en el Derecho sancionador tributario y sustitucion por un sistema de
infracciones objetivas, como puro instrumento al servicio de la aplicacién de las leyes tributarias, serfa, aparte de
inconstitucional, de dudosa eficacia, si se considera la reaccion social frente a actitudes dsperamente represivas del poder
publico, como lo ha demostrado la experiencia de la Ley 10/1985. No se alcanza, por otro lado, en qué padecen los
principios de igualdad y capacidad econémica si una vez exigida, como es natural, la deuda tributaria a quien no la ha
satisfecho correctamente, no se le sanciona por no haber sido culpable su conducta.
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de los dos extremos siguientes: por un lado, una separacion rigida y poco realista entre ambos pro-
cedimientos y, por otro, el sacrificio sea de las exigencias racionales y legitimas de la gestion tribu-
taria sea de los principios esenciales del Derecho sancionador, cosa esta ultima que ademas no seria
juridicamente posible en la medida en que tales principios constituyen derechos fundamentales de
los ciudadanos. Enunciaremos a continuacién unos principios que, en nuestra opinion, podrian ser-
vir de orientacién para dicha regulacién (69):

a) Subsistencia de los deberes de colaboracién en el procedimiento de liquidacién y punibili-
dad de su infraccion mediante la imposicion de las correspondientes multas por infraccién simple.
El cumplimiento coactivo de estos deberes no constituye una declaracién contra si mismo, pues no
va encaminado a la incriminacién del contribuyente. El Tribunal Constitucional ha rechazado en su
Sentencia 76/1990, de 26 de abril, F.J. 10.2, la existencia de una contradiccion entre los deberes de
colaboracién, en particular el de aportar pruebas y documentos contables cuya violacién se sanciona
como infraccién simple en la letra g) del articulo 83.3 LGT, y el principio nemo tenetur, cuya posi-
bilidad habia sido planteada como cuestion de inconstitucionalidad por el Tribunal Supremo. El
Tribunal Constitucional reitera su doctrina anterior (fundamentalmente en STC 110/1984) al afirmar
la constitucionalidad de la obligacion de proporcionar datos a la Hacienda Publica («<no existe un
derecho absoluto e incondicionado a la reserva de los datos econémicos del contribuyen-
te con relevancia fiscal y esgrimible frente a la Administracion tributaria»). No se plantea el
Tribunal, seguramente porque tampoco lo suscitaba la cuestién de inconstitucionalidad, el problema
de las relaciones entre los procedimientos de liquidacién y sancionador, que en realidad es una
cuestion distinta de la constitucionalidad de los deberes de colaboracién en si mismos, aunque estre-

(69) Estos principios se inspiran en la regulacion que la Ordenanza Tributaria alemana establece de las relaciones entre
ambos procedimientos, que logra una admirable armonia entre las diversas exigencias que han de satisfacerse. Dicha
regulacion, que dada su complejidad no podemos exponer aqui con detalle, estd contenida fundamentalmente en el §
393, en conexidn con el § 30, de la citada Ordenanza. En breve sintesis, el primero de los pardgrafos citados prohibe
la utilizacién en el procedimiento de imposicion o liquidacién de medidas coercitivas cuando éstas tiendan a constrefiir
al obligado tributario a acusarse a si mismo de un delito tributario o una infracciéon administrativa tributaria. Dicho
obligado debe ser informado de este derecho. Su apartado segundo prohibe la utilizacién por el Fiscal o el Tribunal de
los datos comunicados por el obligado tributario en cumplimiento de deberes tributarios antes de incoarse el procedi-
miento penal o desconociendo esta incoacidn, para la persecucion de delitos no tributarios. Por su parte, el § 30, que
establece el deber de secreto de los funcionarios, lo levanta respecto de las relaciones entre los procedimientos de
liquidacién y sancionatorios o penales en materia tributaria, entre los que existe plena transparencia. Cfr. STRECK,
«Das Recht des Verhiltnisses von Steuer- und StrafVerfahren», en KOHLMANN (ed.), Strafverfolgung und
Strafverteidigung im Steuerstrafrecht,O. Schmidt, Colonia, 1983, pag. 239. En opinién de REISS, Besteuerungsverfahren
und Strafverfahren, Deubner, Colonia, 1987, pdg. 257, era necesario permitir a las autoridades financieras la comuni-
cacion de sus conocimientos a las autoridades encargadas de la persecucion penal si es que la figura penal de la defrau-
daciodn tributaria ha de tener algin significado real. Es decir, la tnica proteccién del obligado tributario frente a la
utilizacion en un procedimiento por delito o infraccién administrativa de naturaleza tributaria de los datos obtenidos
en el procedimiento de liquidacion es el derecho a que tales datos no se le exijan coactivamente, que en realidad equi-
vale a la exencion del deber de comunicarlos. A efectos de la persecucion de delitos no tributarios, se admite la comu-
nicacién de los datos obtenidos en los procedimientos por delitos o infracciones tributarios, a excepcién de los sumi-
nistrados antes de la incoacion de estos procedimientos o con desconocimiento de ésta. Es decir, cuando se trata de
delitos no tributarios la proteccion del obligado tributario radica esencialmente en el secreto que protege las informa-
ciones comunicadas a efectos puramente fiscales.
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chamente relacionada con ella en la medida en que los datos proporcionados por el contribuyente
puedan ser utilizados para sancionarle (70). El argumento esencial del Tribunal Constitucional se
contiene en el dltimo pérrafo del FJ. 10.%

«Los documentos contables son elementos acreditativos de la situacion econé-
mica y financiera del contribuyente: situacién que es preciso exhibir para hacer
posible el cumplimiento de la obligacion tributaria y su posterior inspeccion,
sin que pueda considerarse la aportacion o exhibicién de esos documentos
contables como una colaboracién equiparable a la "declaracion" comprendida
en el &mbito de los derechos proclamados en los articulos 17.3 y 24.2 de la
Constitucion. Del mismo modo que el deber del ciudadano de tolerar que se
le someta a una especial modalidad de pericia técnica (verbi gratia el llamado
control de alcoholemia) no puede considerarse contrario al derecho a no decla-
rar contra si mismo y al de no declararse culpable (SSTC 103/1985, 145/1987,
22/1988, entre otras muchas), cuando el contribuyente aporta o exhibe los
documentos contables pertinentes no esta haciendo una manifestacién de volun-
tad ni emite una declaraciéon que exteriorice un contenido admitiendo su cul-
pabilidad. Se impone aqui de nuevo la prudencia frente a intentos apresurados
de trasladar mecanicamente garantias y conceptos propios del orden penal a
actuaciones y procedimientos administrativos distintos y alejados del mismo,
como es, en este caso, el de gestion tributaria.»

En otras palabras, la aportaciéon de documentos contables, y en general el cumplimiento de
cualesquiera deberes de colaboracion, no es una «declaracion» de culpabilidad a la que el contribu-
yente pueda negarse invocando el derecho constitucional a no declarar contra si mismo, sino un deber
dirigido a fijar la deuda tributaria. No era necesaria, en nuestra opinion, la exhortacion final, que
pudiera ser interpretada como una reserva frente a la plena aplicacién del nemo tenetur en el dmbito
tributario. La doctrina del Tribunal Constitucional tiene plena vigencia dentro del procedimiento de
gestién o liquidacion tributaria; pero dentro del procedimiento sancionador tributario, en el que este
principio despliega su eficacia, los deberes de colaboracién, incluido el de aportar la contabilidad,
si pueden entrar en colisién con €l y su exigencia coactiva ser, en consecuencia, inconstitucional. La
comparacion con la prueba alcoholométrica sélo es valida hasta cierto punto, pues mientras que dicha
prueba sélo tiene una finalidad potencialmente incriminatoria, los datos e informaciones exigidos
por las normas fiscales tienen primariamente una finalidad tributaria y s6lo accidentalmente una
sancionatoria.

(70) La STC 110/1984, F.J. habia admitido sin vacilacién que la actividad investigadora para la que se exige la colaboracién
del sujeto pasivo «conducira a obtener las pruebas, en su caso, de que el contribuyente ha defraudado al Fisco,
pero es evidente que no se le exige al contribuyente la dificil prueba de su inocencia. Lo Unico que se le
impone es el deber de aportar los datos que puedan ayudar a la investigacion [...]. No se le exige, por tanto,
que "declare contra si mismo" (art. 24.2 de la Constitucién) [...]».

-32- ESTUDIOS FINANCIEROS n.° 171

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



| DERECHOS Y GARANTIAS DE LOS CONTRIBUYENTES | Carlos Palao Taboada

b) Posibilidad de utilizar sin restricciones como datos objetivos en el procedimiento sancio-
nador los elementos de hecho fijados en el procedimiento de liquidacién; entre ambos procedimien-
tos debe existir una total permeabilidad (71). El procedimiento sancionatorio atenderd principalmen-
te a la determinacién de los elementos subjetivos de la infraccidn, en especial la culpabilidad (72).

¢) El deber de colaboracién en el procedimiento de liquidacidn debe cesar -y, por tanto, debe
dejar de ser sancionable la negativa a prestar la colaboracién- desde el momento en que surja el
riesgo de incriminacion. Como la apreciacion de esta circunstancia no puede quedar a la decision
del 6rgano administrativo, el contribuyente podra rehusar en cualquier momento su colaboracién
(73). La deuda tributaria debera determinarse entonces con los datos obtenidos hasta ese momento
por la Administracion, recurriendo, si fuera necesario, a la estimacién indirecta. Esta no debe tener
cardcter sancionador: lo contrario supondria utilizarla como medio de coaccién contra el contribu-
yente; pero éste asume el riesgo del error en su perjuicio que este método de determinacién de la
base puede originar. En efecto, como se ha dicho acertadamente (74), no es funcién del principio
nemo tenetur eliminar toda posible consecuencia perjudicial del rechazo de la colaboracidn, sino
Unicamente la utilizacién de la consecuencia negativa como medio de coercidn. Hay que reconocer,
sin embargo, que aqui existe un riesgo de transgresion solapada del principio. Por otra parte, la
determinacion de la deuda tributaria evadida mediante estimacién indirecta no excluye la imposicién
de sanciones administrativas, como ha declarado abundante jurisprudencia (75); lo contrario supon-
drfa hacer de peor condicién al infractor que posteriormente colabora con la Administracion que a
aquel que se niega a ello (76). Serd necesaria, sin embargo, la prueba de los elementos subjetivos de
la infraccion. Cuestion distinta es el delito fiscal, respecto del cual los Tribunales mantienen una
posicion negativa en cuanto a la posibilidad de basar la condena en la imposicion indirecta (77).

(71) Véase en este sentido la doctrina alemana citada supra nota 69. REISS, pag. 210, menciona la required-records doctrin
enunciada por el Tribunal Supremo de los Estados Unidos en la sentencia Shapiro v. United States, segin la cual el
derecho a rehusar la informacion incriminatoria no comprende los libros o registros que la ley obliga al sujeto a llevar
precisamente para prevenir los delitos de que se trate. Aplicada al &mbito tributario, la doctrina citada significa que no
puede oponerse a la exhibicion de los documentos contables el riesgo de delito fiscal. Esta doctrina impone al derecho
a no declarar contra si mismo un limite de dudosa compatibilidad con la Constitucién, como veremos seguidamente.

(72) Cfr.REISS, op. cit. supra (nota 69), pag. 270; STRECK, op. cit. ibid., pag. 220.

(73) En la doctrina alemana no existe una clara opiniéon dominante acerca de si el obligado tributario debe o no justificar o hacer
verosimil de alguna manera el riesgo de incriminacion, si bien los autores coinciden en estimar que tal exigencia no puede
ser en ningtin caso demasiado estricta, ya que de lo contrario se vaciarfa de contenido el derecho a rehusar la informacion.
REISS, op. cit., pdgs. 272 y sig. es contrario a tal exigencia; mds favorable a ella son: JOECKS, en FRANZEN/GAST/
JOECKS. Steuerstrafrecht,4. ed., Beck, Munich, 1996, comentario al § 393 AO, nim. marg. 27; KOHLMANN, Steuerstraf-
und Steuerornungswidrigkeitenrecht, 4. ed., O. Schmidt, Colonia, comentario al § 393, niim. marg. 52.

(74) REISS, op. cit. supra nota 69, pags. 264 y sigs., contra la opinién de ROGALL.

(75) Una consulta a Normacef, voz «estimacion indirecta» da como resultado, entre otras resoluciones que adoptan esta
posicion, las siguientes: Sentencias del Tribunal Supremo de 9-1-92, de los Tribunales Superiores de Justicia de Valencia
de 13-11-89 y 5-12-94, Cataluiia de 2-3-94 y 1-12-94, Audiencia Nacional de 28-3-95 y numerosas del TEAC, como,
por citar algunas de las mds recientes, las de 23-11-95, 13-12-95, 21-2-96 (dos resoluciones) y 22-2-96.

(76) En este sentido ZORNOZA, El sistema de infracciones y sanciones tributarias, cit. supra nota 61, pag. 142.

(77) Normacef (voz «delito fiscal [estimacion indirecta]») registra en este sentido una Sentencia de la Audiencia Provincial
de Barcelona de 28-2-91 y otra del Juzgado de lo Penal nim. 9 de Madrid de 29-4-92. Véase sobre la cuestion de las
presunciones en el Derecho sancionador y en el, penal tributario, ademds de la obra cit. de ZORNOZA, péags. 135 y
sigs., MARIN-BARNUEVO FABO, Presunciones y técnicas presuntivas en Derecho tributario, McGraw-Hill, Madrid,
1996, pags. 273 y sigs.
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d) En el momento en que en el procedimiento de liquidacion aparezcan indicios de infraccion
o delito, o las indagaciones del 6rgano administrativo tiendan a la comprobacién de los elementos
constitutivos de dicha infraccidn, el contribuyente debe ser advertido de su derecho a no colaborar
(78). A partir de dicho momento se ha entrado, en realidad, en el procedimiento sancionador, aunque
éste no se haya incoado formalmente (79). De acuerdo con una opinién muy extendida, la adverten-
cia debe producirse en todo caso al comienzo de una inspeccidn tributaria: dada la especial penetra-
cion de esta clase de actuaciones en la esfera personal del contribuyente y la dificultad, por no decir
imposibilidad, de separar de antemano las pesquisas que tienen una finalidad puramente fiscal de
las que la tienen también represiva, es en la inspeccién donde el riesgo de autoinculpacion existird
normalmente en la practica (80). En la doctrina alemana se menciona un principio de «adecuacién
al fin», segtin el cual no seria licito para la Administracion tributaria realizar averiguaciones de hechos
tributarios penalmente relevantes sin iniciar el procedimiento sancionador; en otros términos, no le
estd permitido «actuar penalmente bajo vestidura tributaria» (81). Esta exigencia deriva también, sin
duda, del principio de buena fe en las actuaciones administrativas: mantener oculto el sentido y
finalidad de éstas constituye claramente una conculcacién de dicho principio. La omision de esta
advertencia harfa inutilizables, tanto en el procedimiento sancionador como en el proceso por delito
fiscal, las pruebas conseguidas, al haber sido obtenidas en virtud de un deber del contribuyente
coactivamente exigible y, por tanto, con violacién del derecho fundamental a no declarar contra si
mismo (art. 11.1 LOPJ).

Volviendo al articulo 34 del P.L., falta por hacer una alusién a su parrafo segundo, cuyo texto
es el siguiente:

(78) Este deber de la Administracion se reconoce ya por ALONSO FERNANDEZ, «El procedimiento de inspeccién de los
tributos en caso de delitos contra la Hacienda Publica: algunas cuestiones dudosas», en Impuestos, 1989, 11, pag. 210.
En caso de indicios de delito fiscal, tal advertencia debe producirse al menos, en opinién de este autor, cuando se pro-
duzca el traslado del expediente previsto en las normas reguladoras del procedimiento (interno) a seguir en tal supues-
to (pag. 211).

(79) Asilo sefiala acertadamente con relacion a la aparicion de indicios de delito fiscal COLLADO YURRITA, P., La actua-
cion de la Inspeccion Financiera y Tributaria en la instruccion del proceso por delito fiscal, Tirant lo Blanch, Valencia,
1996, pdg. 68: «Como sefiala BERMEJO RAMOS, se observa que una vez atisbados los indicios de delito fiscal,
la Administracién Tributaria dara otro caracter al expediente que tiene en sus manos; ya no se tratara de
practicar una liquidacion sino de elaborar una documentacién que trasladara, en su momento, al Ministerio
Fiscal 6rgano judicial correspondiente».

(80) En este sentido, STRECK, op. cit. supra nota 69, pag. 284. Por lo demds, el reglamento de inspeccion
(Betriebspriifungsordnung) dispone que en la orden de inspeccion, que da inicio a ésta, se informe al obligado tributario
de sus derechos y deberes, lo cual se hace en la prictica mediante un impreso oficial. Cfr. KOHLMANN, op. cit., nim.
marg. 63. También se ha sostenido esta opinion en la doctrina espaiiola: COLLADO YURRITA, La actuacion de la
inspeccion, cit., pag. 113, afirma con acierto lo siguiente: «Durante los actos de gestion ya se estan recabando
datos que van a poder sustentar la existencia del posible ilicito tributario -que de existir- se descubrira con
posterioridad. Esto reclama que desde el mismo inicio de la actuacién inspectora el administrado debe
encontrarse juridicamente protegido y no se entiende muy bien por qué ha de esperarse al comienzo del
procedimiento sancionador para hacer operativos los derechos recogidos en el tantas veces aludido articulo
24 de la Constitucion».

(81) Cfr. STRECK, op. cit. supra nota 69, pdg. 236. El término alemdn es Grundsatz der Zweckrichtigkeit. He aceptado la
traduccion propuesta por ZORNOZA, op. cit., pdg. 165, quien se hace eco de estos planteamientos de la doctrina ale-
mana.
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«El acto de imposicién de sancién podra ser objeto de recurso o reclamacién
independiente, si bien, en el caso de que el contribuyente impugne también la
cuota tributaria, se acumularan ambos recursos o reclamaciones.»

Lo primero que hay que observar es que siendo el acto de imposicién de sanciones un acto
distinto del de liquidacién, como consecuencia de la separacién de los procedimientos, no es que
pueda sino que tiene que ser objeto de recurso independiente del que se interponga contra el acto de
liquidacién. Lo que la norma transcrita dispone es una acumulacién forzosa de ambos recursos, que
no carece de fundamento, pero que quizd no era necesaria, pues bien hubiera podido dejarse a los
interesados y al érgano de resolucién la decisién de acumular o no de acuerdo con las reglas gene-
rales sobre esta materia.

F) Recursos y reclamaciones.

El P.L. dedica a esta materia su capitulo VIII, en el que, aparte de la pintoresca proclamacion
del derecho a recurrir contenida en el articulo 36, introduce en el 37 una modificacion de gran alcan-
ce en la competencia de los Tribunales Econdmico-Administrativos en los siguientes términos:

«En los supuestos en que corresponda la competencia en primera instancia a
los Tribunales Econémico-Administrativos Regionales o Locales, los interesados
podrén interponer la reclamacién directamente ante el Tribunal Econémico-
Administrativo Central, con la finalidad de que, si los interesados asi lo desean,
las reclamaciones econémico-administrativas puedan sustanciarse en una Gnica
instancia.»

Con la curiosa redaccién que se ha transcrito, el precepto concede a los interesados la opcién
de saltarse la primera instancia acudiendo directamente al TEAC. Por consiguiente, no es que se
reduzca la via econémico-administrativa a una sola instancia, como afirma la Exposicién de Motivos
del P.L.. (82), sino que se convierte en optativa la primera. La competencia en primera instancia, no
en Unica instancia, de los Tribunales Regionales o Locales, queda, de acuerdo con esta norma, a
disposicion de los interesados. Si este precepto llegara a aprobarse constituirfa, sin duda, una singu-
lar anomalia (83) en el régimen de la competencia de los 6rganos administrativos, segin el cual dicha

(82) En ella se afirma lo siguiente: «En el capitulo VIII se contempla el derecho de los contribuyentes a presentar
recursos y reclamaciones y se configura, con caracter general, la via econémico-administrativa en una sola
instancia». Segiin DE LA NUEZ SANCHEZ-CASCADO, op. cit. supra, nota 25, pig. 8, «parece claro que [la
introduccién del articulo 37 del P.L.] sélo puede deberse al resultado de un "compromiso" entre la voluntad
del Anteproyecto de suprimir la segunda instancia en via econémico-administrativa y la resistencia del TEAC
a perder esta competencia».

(83) Segtin DE LA NUEZ, op. cit., pdg. 8, el precepto en cuestion «es contrario a todas las normas procesales existen-
tes en nuestro Derecho en materia de competencia de los 6rganos administrativos y, por supuesto, judiciales,
siendo especialmente grave en el supuesto de un érgano administrativo de caracter jurisdiccional, como es
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competencia es una cuestion de orden publico (84) y, en consecuencia, irrenunciable para el érgano
administrativo e improrrogable para los particulares (85). Seguramente estd en manos del legislador
aprobar una disposicion de esta naturaleza, pero lo que importa son sus consecuencias y si con ella
se lograria remediar las deficiencias que, segiin opinién generalizada, presenta hoy la via econémi-
co-administrativa, que se resumen en que con su lentitud, agravada por la doble instancia, dilata
excesivamente el acceso a los Tribunales de Justicia. Pues bien, nada indica que la concentracién de
competencias en el TEAC, que inevitablemente produciria este articulo, sea la solucién adecuada de
estos males. Antes bien, este 6rgano se veria probablemente sepultado por una masa de expedientes
que produciria retrasos atin mayores que los actuales, pues ;quién iba a pasar por el TEAR pudien-
do acudir directamente al TEAC? Esto, unido a otros inconvenientes que verosimilmente acarrearia
la norma comentada (86), justifica una valoracidon negativa de ésta.

En vista de ello no es extrafio que en el Congreso se hayan presentado bastantes enmien-
das sea al propio articulo 37 del P.L. sea a la Disposicién Final 3.%, que, de acuerdo con la
especial técnica legislativa utilizada en el P.L., modifica en consonancia con aquél el Texto
Refundido del Procedimiento Econdmico-Administrativo. Resumimos a continuacion el sentido
de estas enmiendas:

e Un primer grupo (87) propone la supresion sin mas del precepto. Es obvio, sin embargo,
que tal propuesta deja sin resolver los problemas reales a los que el precepto en cuestion
trata de dar solucion.

el caso», y «no tiene precedente en nuestro Derecho positivo» (pdg. 9). «Para ilustrar lo absurdo del precepto
que comentamos, piénsese, a titulo de ejemplo, lo que ocurriria si se permitiera a los recurrentes decidir si
quieren acudir directamente al Tribunal Supremo, sin pasar previamente por el érgano judicial inferior, o si
prefieren agotar las dos instancias» (ibidem).

(84) Cfr.,portodos, SANTAMARI{A PASTOR, Fundamentos de Derecho administrativo I, CEURA, Madrid, 1991, pag. 916.

(85) Cfr. arts. 12.1 Ley 30/92, 8.2 LIC y 7 RPREA (1996). Este tltimo dispone que «la competencia de los érganos
[econémico-administrativos] seré irrenunciable e improrrogable y no podra ser alterada por la sumisién de
los interesados».

(86) DE LA NUEZ SANCHEZ-CASCADO, op. cit., pags. 10 y sig., buena conocedora de esta materia, lleva a cabo una
severa critica del precepto en cuestion, sefialando, entre otros, los siguientes problemas précticos que podria originar:

¢ Aumentaria el retraso, puesto que, por una parte, llegarian al TEAC las reclamaciones -aproximadamente un 35 por 100,
segtin la autora- actualmente estimadas en primera instancia y, por otra parte, siempre que se acudiera directamente al
TEAC en primera instancia, éste resolverfa sin una resolucién previa que facilite su tarea, lo cual requiere mds tiempo.

¢ Silos contribuyentes deciden acudir directamente al TEAC se alejaria de ellos la tramitacion de sus reclamaciones.

¢ Sedesaprovecharia a los TEAR, que se limitarfan a resolver reclamaciones de muy escasa entidad, convirtiéndolos,
dice la autora, en 6rganos resolutorios de una especie de recurso de reposicién duplicado.

¢ Se echaria sobre el TEAC la carga de tramitar y resolver las suspensiones que se pidieran en primera instancia.

¢ Podria llegar a suscitarse una competencia entre TEAR y TEAC.

Aunque algunos de los inconvenientes que apunta DE LA NUEZ quiza pudieran eliminarse en el reglamento, pensamos
que en conjunto tienen un peso notable que deberfa hacer reflexionar acerca de la oportunidad de la norma comentada.

(87) Se compone de las enmiendas nims. 138, unida a la 147, ambas del G.P. Socialista, y 181 y 182, del G.P. IU-IC. La
enmienda nim. 21, del G.P. Vasco propone también la supresion del articulo 37, pero por razones de técnica legislativa,
remitiéndose a la Disposicion Final 3.7,
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* Un segundo grupo (88) propone el establecimiento de una tinica instancia, atribuyéndose al
TEAC la competencia para las reclamaciones contra los actos de los érganos centrales de
la Administracién del Estado y a los TEAR las que se interpongan contra los dictados por
los érganos periféricos de dicha Administracion y por los de las Comunidades Auténomas.
Se trata de una modificacién que podria calificarse de moderada y que cuenta con apoyos
doctrinales (89). Estas enmiendas se relacionan directamente con otras que proponen la
configuracién como 6rganos periféricos de los de la Oficina Nacional de Inspeccién con
sede en las Delegaciones Especiales de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria (90).

e Otras, finalmente, proponen una solucién mas timida que la anterior consistente en elevar
a 500 millones la cuantia de las reclamaciones susceptibles de recurso de alzada (91).

Algunos Grupos Parlamentarios han aprovechado la oportunidad que ofrece el P.L. para abor-
dar el problema causado por la supresiéon de la competencia de los Tribunales Econémico-
Administrativos en materia de Haciendas Locales, proponiendo bien que tal competencia sea devuel-
ta a estos 6rganos (92) bien que se atribuya a otros de nueva creacién (93).

Por mi parte, no quiero dejar de apuntar simplemente aqui como muy digna de consideracion
la solucién consistente en transformar los actuales Tribunales Econdmico-Administrativos en autén-
ticos 6rganos jurisdiccionales, siguiendo el camino ya recorrido por las Comisiones Tributarias
italianas y los Fina.nzgerichte alemanes.

Por tltimo, debe mencionarse dentro de la materia que estamos examinando el articulo 11 del
P.L., que quiz4 tuviera mejor encaje en el capitulo VIII del P.L. El citado articulo prevé el reembol-
so de los costes de las garantias en los siguientes términos:

(88) Enmiendas nims. 8 (G.P. Coalicién Canaria) y 71 (G.P. Cataldn).
(89) Es la solucién que propone DE LA NUEZ, op. cit., pag. 11 y sig.
(90) Enmiendas nims. 11 (G.P. Coalicién Canaria) y 79 (G.P. Cataldn).

(91) Enmiendas nims. 9y 10, ambas de Coalicién Canaria. La segunda es mds radical, en el sentido de que propone que las
competencias del TEAC se reduzcan a los recursos de alzada y revision, con lo que por aplicacion del criterio territorial
de competencia se convertirfa al TEAR de Madrid en una especie de Audiencia Nacional de los 6rganos econdmico-ad-
ministrativos.

(92) Enmiendas nims. 26 y 27, ambas del G.P. Vasco.

(93) Enmiendas niims. 8 (G.P. Coalicién Canaria) y 80 (G.P. Cataldn). Esta segunda hace una propuesta original consistente
en la posibilidad de creacién por convenio entre la Administracion del Estado y las de las Comunidades Auténomas de
una entidad de Derecho piblico con personalidad juridica propia, diferenciada de ambas Administraciones, con la
denominacién de Tribunal Econdmico-Administrativo de la Comunidad correspondiente, en el que se subroguen los
diversos 6rganos econdmico-administrativos existentes en cada Comunidad, cuyas resoluciones, que serian en tinica
instancia, serfan recurribles inicamente ante el TSJ de la Comunidad correspondiente.

ESTUDIOS FINANCIEROS n.° 171 -37 -

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



DERECHOS Y GARANTIAS DE LOS CONTRIBUYENTES | Carlos Palao Taboada

«La administracion tributaria reembolsara, previa acreditacion de su importe,
el coste de los avales aportados como garantia para suspender la ejecucion de
una deuda tributaria, en cuanto ésta sea declarada improcedente por sentencia
o resolucién administrativa y dicha declaraciéon adquiera firmeza. Esta medida
se extendera en la forma que reglamentariamente se determine a otros gastos
incurridos en la prestacion de garantias distintas de las anteriores.»

El reembolso del coste de los avales, que el vigente articulo 81.5 LGT limita a la parte corres-
pondiente a las sanciones impuestas, es una doctrina ya consolidada por los Tribunales (94), que el
articulo 11 del P.L. se limita a aceptar. El coste de un aval es perfectamente determinado y compro-
bable, lo cual puede que no suceda cuando la garantia sea de otra clase. Se trataria en tales casos de
una cuestion de prueba, por lo que es discutible la necesidad de una norma reglamentaria a estos
efectos (95). Ahora bien, si se acepta el principio de que el particular tiene que ser indemnizado de
los gastos que le ocasiond el recurso, no hay razén alguna para limitar la reparacién a los gastos de
las garantias (96); pero por este camino se entra en el terreno delicado de las costas procesales, al
menos cuando la revocacion del acto sea consecuencia de una sentencia judicial. Por lo demas,
algunas enmiendas proponen que se establezca expresamente el derecho al reembolso en la parte
proporcional a la estimacion parcial del recurso (97), aclaracion que quizd no sea del todo initil,
aunque seguramente se llegaria a la misma conclusion sin demasiado esfuerzo interpretativo.

G) Cuenta corriente tributaria.

La Disposicién Final 4.* del P.L. ordena al Gobierno que remita a las Cortes antes del 31 de
diciembre de 1997 «un Proyecto de Ley en el que se regule un sistema de cuenta corriente
en materia tributaria, con objeto de conseguir una mayor eficacia en la compensacién de
deudas y créditos tributarios». La ampliacién de la eficacia de la compensacién como modo de
extincién de las deudas tributarias, que es de lo que en definitiva se trata, es una justa demanda
frecuentemente reiterada por los contribuyentes, por lo que es de esperar que el Gobierno cumpla
puntualmente y de manera generosa con el mandato del legislador (98).

(94) Cfr., entre las sentencias mds recientes, la del Tribunal Supremo de 18 de enero de 1995 (Normacef).
(95) La enmienda nim. 47 (CiU) suprime esta remision.

(96) En efecto, la enmienda nim. 47 (CiU) propone afiadir al articulo un nuevo parrafo del siguiente tenor: «Asimismo, se
deberé reembolsar, previa acreditacién de su importe, los gastos derivados de la actuacién de los profesio-
nales necesarios para la defensa de los intereses».

(97) En este sentido las enmiendas nims. 47 (CiU), 88 y 89 (PP). La dltima remite, con dudosa oportunidad, a «los términos
que reglamentariamente se establezcan».

(98) El Grupo Parlamentario Vasco no ha querido esperar a que el Gobierno presente el Proyecto de Ley previsto por la
Disposicion Final 4." y ha realizado el esfuerzo de presentar una enmienda, la niimero 28, que condene una interesante
propuesta de regulacion de la cuenta corriente.
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