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I Extracto:

LA Sentencia del Tribunal Supremo de 28 de febrero de 1996
plantea un problema de la méxima actualidad: las conse-
cuencias juridicas de la interrupcion de las actuaciones de la
Inspeccion de los Tributos, con posterioridad a la extension
de las actas de disconformidad, sobre la prescripcion de las
deudas tributarias. El examen de la normativa vigente demues-
tra el cardcter cuando menos discutible de la solucién a que
llega el Tribunal; al tiempo que pone de manifiesto las caren-
cias que presenta la regulacion de esta materia desde el punto
de vista de la seguridad juridica de los obligados tributarios
en el desarrollo del procedimiento de inspeccidn tributaria.
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I.PLANTEAMIENTO DE LA CUESTION

Como resulta sobradamente conocido, la Sentenciadel Tribunal Supremo de 28 de febrero de
1996, por laque seresolvid el recurso de casacién interpuesto por laAdministracién contrael fallo
delaAudiencia Nacional de 20 de noviembre de 1994, esta directamente relacionada con €l debate
surgido las Ultimas semanas en torno ala supuesta «amnistiafiscal » practicadapor € anterior Ejecutivo
através de ciertas omisiones, més o menos negligentes o maliciosas, tendentes a «dejar prescribir»
ciertas deudas tributarias; lo que podria acarrear que la Hacienda Publica dejara de ingresar los ya
famosos 200.000 millones de pesetas. Dejando a un lado desde luego €l trasfondo politico de este
debate, nuestro comentario se va a limitar, exclusivamente, arealizar un andlisis juridico de esta
resolucién judicial; aunque dicho andlisis pueda quizas de paso arrojar un poco de luz en toda esta
polémica sobre la cual desarrolla en estos momentos sus trabajos una Comision parlamentaria de
investigacion aprobada el 11 de febrero de 1997.

Y lacuestion que aqui se planteatiene su centro de gravedad, como se sabe, en los problemas
juridicos conectados con lainactividad de |os 6rganos inspectores en relacion con la prescripcion de
la obligacion tributaria; 0 mas exactamente, los efectos juridicos que cabe deducir de dicha inacti-
vidad, en el desarrollo del procedimiento deinspeccidn, respecto ala prescripcion de las deudas tri-
butarias. Inactividad concretada en interrupciones més o menos prolongadas en el curso del proce-
dimiento inspector, y quetiene lugar, en los casos discutidos, en € supuesto delas actas que sefirman
en disconformidad (1); actas para cuya tramitacion se abrird un expediente ante el 6rgano actuario,
gue sera puesto de manifiesto al obligado tributario, el cual presentara sus alegaciones en el plazo
de 15 dias a contar desde € séptimo posterior alafirmadel actao de su recepcion. A lavistadelas

(1) Porque en € caso de que se haya extendido acta de conformidad no cabran interrupciones en el procedimiento, salvo
en los supuestos marginales en los que el Inspector-Jefe decida completar las actuaciones; habida cuenta que la liqui-
dacion -segin dispone el art. 60.2 del RGIT de 25 de abril de 1986- se produce, en los casos normales, de formatécita:
concretamente, la propuesta contenida en €l actay ala que € sujeto ha dado su conformidad se convierte en liquida-
cién s en el plazo de un mes el Inspector-Jefe no acuerda otra cosa. Dicha liquidacion se entiende notificada a sujeto
con lapropiafirmadel actay el pago debera producirse dentro del plazo reglamentario que se contard a partir de cum-
plirse el mes a que antes que se ha aludido.
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alegaciones, el Inspector-Jefe dictarg, dentro del plazo de un mes, el acto de liquidacién, que es €
acto queresuelve el procedimiento o, si se prefiere, la culminacion del mismo, de conformidad con
lo dispuesto en los articulos 56 y 60.4 del Reglamento General de la Inspeccion de los Tributos, de
25 de abril de 1996 (RGIT, en lo sucesivo).

Pues bien, interesa destacar que es precisamente en esta Ultima fase donde no sélo se incum-
ple el mencionado plazo de un mes, sino que ademas tiene lugar normal mente un periodo de inacti-
vidad administrativa por causas no imputables al obligado tributario durante un largo periodo de
tiempo, hasta el punto que, en muchos casos, ese periodo de inactividad se prolonga durante mas de
un afo. Y ello tiene unaimportanciaque es preciso subrayar porque € articulo 31.4 del RGIT, norma
que esjustamente laclave del problema, establece que «la interrupcién injustificada de las actua-
ciones inspectoras, producida por causas no imputables al obligado tributario, provocara
el efecto de entender no producida la interrupcién del cémputo de la prescripcion como
consecuencia del inicio de tales actuaciones». Esto eslo que ocurreen el caso quefallae Tribuna
Supremo en su Sentencia de 28 de febrero de 1996, y en parecidos casos sobre los que han tenido
gue resolver otros érganos jurisdiccionales y los Tribunales Econémico-Administrativos, sin que
exista hasta el momento, por cierto, una doctrina jurisprudencial uniforme.

Asi las cosas, de acuerdo con los antecedentes de hecho de la Sentencia de 28 de febrero de
1996, el problema se reduce a determinar si el largo periodo que transcurre -15 meses- desde que se
presentan |as al egaciones paralaincoacion de un acta de disconformidad -8 de enero de 1991- hasta
que se dictay notifica el acto de liquidacion -7 de abril de 1992-, se ha de considerar 0 no «actua-
ciones inspectoras» suspendidas de conformidad con lo dispuesto en €l articulo 31.4 del RGIT; de
manera que lacuestion aresolver essi lainactividad de los 6rganos de inspeccién tiene |os mismos
efectos en cualquiera de las fases de la tramitacién o procedimiento de las actas de disconformidad
(2). En estaresolucién el Tribunal Supremo consider6 que lainterrupcion delas actuaciones en cual -
quier fase del procedimiento en las condiciones que sefidla el articulo 31.4 del RGIT lleva apareja-
dalano interrupcion de la prescripcion tributaria, de suerte que se confirmo la sentencia anterior de
laAudiencia Nacional -recurridaen casacion-, que declard prescritas ciertas deudas tributarias, jus-
tamente con base en este precepto reglamentario.

Asi, vemos que esta Sentenciadel Tribunal Supremo aborda dos aspectos muy importantes en
relacion con laregulacién de la prescripcion en materia tributaria: en primer lugar, los efectos juri-
dicos que tiene lainactividad administrativa, dentro del procedimiento de inspeccidn, sobre lapres-
cripcion de la obligacion tributaria; y en segundo lugar, la determinacién de si la actuacion del
Inspector-Jefe es 0 no actuacion inspectora alos efectos del articulo 31.4 del RGIT.

(2) Como hasintetizado ARRIETA MARTINEZ DE PISON, J., «Lainterrupcion injustificada de actuaciones inspectoras
y los efectos que se derivan en materia de prescripcion. (Comentario ala Sentenciadel Tribunal Supremo de 28 defebre-
ro de 1996)», en Tribuna Fiscal, nim. 68, 1996, pag. 54.

-94 - ESTUDIOS FINANCIEROS nam. 171

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




| INTERRUPCION INJUSTIFICADA ACTUACIONES INSPECTORAS | Enrigue Ortiz Calle

Para analizar la primera cuestion, es preciso recordar que la inactividad administrativa afecta
d plazo decinco afiosqued articulo 64 a) delalL ey Generd Tributaria(LGT) concedealaAdministracion
paraliquidar € tributo. Asi, segiin dicho precepto, «prescribira a los cinco afos el derecho de la
Administracién para determinar la deuda tributaria mediante la oportuna liquidacién». Dicho
plazo de prescripcion se aplicade oficio sin necesidad de que lainvoque 0 excepcione el sujeto pasi-
vo (art. 67), y comienzaa contar «desde el dia en que finalice el plazo reglamentario para pre-
sentar la correspondiente declaracién». Ademas, hay que subrayar queel articulo 66 a) delaLGT
dispone que dicho plazo de prescripcion puede ser interrumpido «por cualquier accién adminis-
trativa, realizada con conocimiento formal del sujeto pasivo, conducente al reconocimien-
to, regulacién, inspeccién, aseguramiento, comprobacién, liquidacién y recaudacién del
impuesto devengado por cada hecho imponible». Y, por tanto, lo que hace e articulo 31.4 del
RGIT esenervar ese efecto interruptivo cuando | as actuaci ones inspectoras queden suspendidas duran-
te més de sei's meses por causas no imputables al obligado tributario.

El articulo 31.4 del RGIT afecta, pues, directamente aeseimpropiamente llamado por laLGT
«derecho delaAdministracion» aliquidar € tributo. Impropiamente, decimos, porque agui nos encon-
tramos ante el gjercicio de determinadas potestades, como tales imprescriptibles, encauzadas a tra-
vés de los correspondientes procedimientos administrativos; siendo esas potestades las que legiti-
man las actuaciones tendentes a la liquidacion de la obligacion tributaria nacida con la realizacion
del hecho imponible. Tampoco, por otra parte, es correcto concluir que €l plazo de cinco afios que
concede laLGT alaAdministracion para que liquide e tributo sea un plazo de caducidad en senti-
do estricto, desde € instante en que laLGT admite motivos de interrupcidn. Por ello, quizés es més
adecuado no intentar reconducir la natural eza de esta norma a las categorias civiles de prescripcion
0 caducidad, y contemplar el supuesto regulado en el articulo 64 @) delaLGT desde laautonomiay
singularidad de los conceptos tributarios. Asi, creemos que es més esclarecedor concluir que el cré-
dito tributario es un derecho de crédito funcionalizado (esto es, que se puede hacer efectivo através
del gercicio de ciertas potestades administrativas); y es la dejacion de la actuacion administrativa
mas alla de un determinado periodo de tiempo, y bajo ciertas condiciones, lo queinvalidael gerci-
cio ulterior de dichafuncidn y, en consecuencia, extingue la obligacién tributaria, o dicho en otros
términos, dado el caracter funcionalizado del crédito tributario, €l no gjercicio de las funciones o
potestades administrativas supone € no gercicio del derecho de crédito (3).

Pero, ademés, la determinacion de la naturaleza del plazo para liquidar el tributo que conce-
delaLGT alaAdministracién no parece relevante alahorade abordar lainterpretacion del precepto
que hasuscitado el problema planteado en la Sentencia de 28 de febrero de 1996: € articulo 31 del
RGIT. En efecto, € articulo 31.2 sefidlaque «las actuaciones inspectoras se desarrollaran duran-
te los dias que sean precisos. Cada dia, la Inspeccién practicara las actuaciones que estime
oportunas. Al término de las actuaciones de cada dia se suspenderan y la Inspeccién podra
fijar el lugar, dia y hora para su reanudacién; ésta podra tener lugar desde el dia habil siguien-

(3) En este sentido, BAYONA DE PEROGORDO, J.JJSOLER ROCH, M.T., Derecho Financiero, val. I1., Ed. Compas.
Alicante, 1989, pag. 202; igualmente, FALCON Y TELLA, R., La prescripcion en materia tributaria, Ed. La Ley,
Madrid. 1992, pég.79.
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te hasta el plazo méaximo de seis meses». Por su parte, € articulo 31.3 dispone que «las actua-
ciones inspectoras podran interrumpirse por acuerdo del Organo actuante adoptado bien
por propia iniciativa, o como consecuencia de orden superior escrita y motivada o mocién
razonada de los actuarios, atendiendo a las circunstancias que concurran»; sefialando, ade-
més, que «se consideraran interrumpidas las actuaciones inspectoras cuando la suspension
de las mismas se prolongue por mas de seis meses».

Y esfinalmente e articulo 31.4 del RGIT ¢l que dispone que «la interrupcién injustificada
de las actuaciones inspectoras, producida por causas no imputables al obligado tributario»,
provocard, entre otros, el efecto de que no se entienda producida «la interrupcién del cémputo
de la prescripcién como consecuencia del inicio de tales actuaciones inspectoras». En defi-
nitiva, 1o que esta haciendo €l articulo 31.4 del RGIT es delimitar bajo qué condiciones las actua-
ciones de la Inspeccion pueden interrumpir, en el sentido del articulo 66.1 a) de la LGT, la pres-
cripcién de ese impropiamente [lamado derecho a liquidar de la Administracion.

Por lo tanto, lo que agui se estaregulando no es obviamente |a prescripcidn propiamente dicha,
sino que simplemente estamos ante una norma que asocia determi nados efectos juridicos -entre otros,
no entender interrumpida la prescripcion tributaria por € inicio de unas actuaciones inspectoras- a
un presupuesto de hecho igualmente determinado: |a suspensién injustificada de las actuacionesins-
pectoras durante un tiempo superior aseis mesesy por causas no imputables a obligado tributario.
Justificacién que, dicho sea de paso, laAdministracion no puede encontrar en la ausencia de medios
materiales y personales de la Inspeccion, pues ello equivaldria a trasladar a los administrados las
carenciaso lasineficiencias delaAdministracion Tributaria (4). Por contra, la Sentenciadel Tribunal
Superior de Justicia de la Rioja, de 15 de junio de 1993, considerd justificada lainterrupcién de las
actuaciones inspectoras basada en €l vacio normativo originado por ladeclaracion de inconstitucio-
nalidad por parte dela Sentenciadel Tribunal Constitucional (STC) 45/1989 de ciertos preceptos de
laLey 44/1978, del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas; |as actuaciones se reanudarian
en € instante en que se aprobaran las modificaciones legislativas pertinentes; aunque con la parti-
cularidad de que lajustificacion de la suspension solo alcanzaba a dictado del acto de liquidacion
y no alas actuaciones de comprobacion e investigacion (5).

Pero con enteraindependenciade la dificultad de discernir cuando nos encontramos ante una
suspension justificada de las actuaciones, |0 que interesa en este momento aclarar es que larealiza-
cion del supuesto de hecho descrito en € articulo 31.4 del RGIT supone que la prescripcion opera
como si nada hubiera sucedido, de formaque un nuevo intento de interrumpirla puede resultar extem-
poraneo porque €l plazo quinquenal de prescripcion puede haberse consumado durante | os seis meses
deinactividad de laAdministracién. Pero también puede que no; es decir, es posible que, pese aque

(4) Cfr. PEDRAZA BOCHONS, J. V., «Ordenacion temporal delas actuaciones de lalnspeccidn delos Tributos», en Civitas,
Revista Espariola de Derecho Financiero, nim. 73, 1992, pag. 29.

(5) Un comentario de esta sentencia en LOPEZ DIAZ, A., Actuaciones de la Inspeccion Tributaria: interrupcion y sus-
pension, Ed. Tecnos, Madrid, 1994, pégs. 30-33.
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hayan transcurrido sei's meses de inactividad, |as actuaci ones inspectoras se reanuden dentro de ese
mismo plazo quinquenal; conlo cual tampoco cabe referirse aesos seis meses como un plazo de cadu-
cidad del procedimiento (6), maxime cuando, de conformidad con lo dispuesto en €l articulo 1 c¢) del
Real Decreto 803/1993, de 28 de mayo, por €l que se modifican determinados procedi mientos tri-
butarios, e procedimiento de inspeccidn no tiene plazo prefijado para su terminaci 6n. Ademés, como
yahemos recordado, €l articulo 31.2 del RGIT dispone que «las actuaciones inspectoras se desa-
rrollardn durante los dias que sean precisos».

Por todo €llo, el articulo 31.4 del RGIT no regulala caducidad como efecto derivado delano
resolucién en plazo del procedimiento de inspeccion, yaque -insistimos- este procedimiento no tiene
plazo fijado para su terminacién ni dicho precepto configuralainterrupcion injustificada como causa
de terminacién del procedimiento. La Administracion podra, pues, seguir comprobando aun trans-
curridos los seis meses de suspension injustificada; salvo, claro esta, que por los efectos previstos
en el articulo 31.4 del RGIT, algun periodo impositivo esté prescrito.

Llegados a este punto, podemos afirmar que la clave del problema se encuentra en la resolu-
cion de la segunda cuestion que enuncidbamos al comienzo de estas lineas: determinar qué entien-
de el RGIT por actuaciones inspectoras cuyainterrupcion, bajo las condiciones que sefidla el articu-
lo 31.4, produce  efecto de no entender interrumpidalaprescripcion. Porques por dichas actuaciones
se entiende, como ha hecho el Tribunal Supremo, €l conjunto delos actos realizados por lalnspeccidn,
como 6rgano, desde el momento en que seiniciael procedimiento hasta que sedictael acto deliqui-
dacion por € Inspector-Jefe, es claro que la suspension, en el supuesto comentado, excede amplia-
mente el plazo de seis meses exigido en el RGIT para considerar no interrumpido el plazo de pres-
cripcién. Por el contrario, si por actuaciones inspectoras se entiende, en exclusiva, los actosrealizados
en el procedimiento de inspeccion, desde que éste comienza hasta que se extiende el acta, entonces
no seriaaplicable e articulo 31.4 del RGIT, yaquelainactividad administrativase produciriaen una
fase distinta a aguella que dicho precepto considerariarel evante (7).

1. ANALISISCRITICO DE LOSARGUMENTOS ESGRIMIDOS POR EL TRIBUNAL
SUPREMO EN LA SENTENCIA DE 28 DE FEBRERO DE 1996

Segun ya hemos apuntado, €l Tribunal Supremo entiende que la suspension de las actuacio-
nesinspectoras durante més de seis meses, en cual quier momento del periodo que mediaentreel ini-
cio de dichas actuaciones y la notificacion de laliquidacion resultante de las mismas, no justificada
y por causas gjenas a obligado tributario, no interrumpe el plazo de prescripcion para liquidar del
articulo 64 @) delaLGT. El Tribunal fundamenta su fallo en el principio de seguridad juridica, que
en este caso jugaria como una limitacién que se autoimpuso la Administracién Tributaria, en aras

(6) Asi, FALCON Y TELLA, R., La prescripcion..., op. cit., pag. 251.

(7) Enlostérminos en que plantea el debate, ARRIETA MARTINEZ DE PISON, J,, La interrupcion injustificada..., op.
cit., pag. 54.
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precisamente de la seguridad, al objeto de evitar que lalnspeccidn delos Tributos mediante unaacti-
tud dilatoria pueda retardar por otros cinco afios €l plazo de prescripcion del articulo 64 delaLGT,
como podria ocurrir si no existiese esanorma. Y siendo éste su fin, no cabe duda, ajuicio siempre
del Tribunal Supremo, que & término «actuaciones inspectoras» hay que tomarlo en el sentido de
«actuaciones de la Inspeccidn de los Tributos»; pues, en otro caso (es decir, restringido ese término
alas actuaciones de comprobacion e investigacion que tienen lugar desde €l inicio de las actuacio-
nes hastalaformalizacion delacorrespondiente acta) € articulo 31.4 del RGIT no garantizariaague-
Ilafinalidad consistente en evitar las actuaciones dilatorias, toda vez que la dilacion podria produ-
cirse en cualquier otrafase, quebrando el principio de seguridad juridica.

A mayor abundamiento, el Tribunal Supremo, pese a admitir que el RGIT utiliza €l término
«actuaciones inspectoras» para referirse a actuaciones gque tienen una naturaleza distinta (gestoras o
de liquidacion, propiamente investigadoras, de obtencion de informacién, de emision de informes,
etc.) -delo que es buena muestra el art. 9 del RGIT-, sefidla que, tras la modificacion delaLGT por
laLey 10/1985 -que culmind un proceso que termind en la atribucién de funciones liquidadoras ala
Inspeccion- y su posterior ratificacion por la STC 76/1990, tal término -«actuaciones inspectoras»-
debe ser entendido como comprensivo de cua quier actuacion de la Inspeccion de los Tributos; pues
alo largo del procedimiento se entremezclan las funciones liquidadoras con las de comprobacion e
investigacion. Lo que se pone especia mente de manifiesto en la posibilidad que tiene € Inspector-
Jefe de acordar la préctica de nuevas actuaciones de comprobacion einvestigacion (art. 60.4 del RGIT)
para completar €l expediente en cualquiera de sus extremos. Y es esa entremezcla de funciones alo
largo del procedimiento de inspeccion la que al parecer también justifica, en opinion del Tribunal
Supremo, acoger la nocién mas amplia de actuaciones inspectoras, como cuaquier actuacion ema
nada de la I nspeccion.

Pueshien, laconclusién alaquellegael Tribuna Supremo es, anuestro juicio, cuando menos
discutible, ya que tanto la interpretacion sistematica como lateleol6gica del articulo 31.4 del RGIT
conducen aun resultado bien diferente. Comenzaremos por lainterpretacion sistematica, que es, por
cierto, en la que se ha basado la Orden del Ministro de Economiay Hacienda, de 24 de febrero de
1997 (Boletin Oficial del Estado de 26 de febrero), para declarar lesiva a los intereses publicos la
Resolucion del Tribunal Econdmico-Administrativo Central, del 16 de diciembre de 1996, que sigue
la doctrina contenida en el fallo del Tribunal Supremo que comentamos en un supuesto sustancial -
mente idéntico.

En efecto, delainterpretacion sistematicadel articulo 31.4 del RGIT se deduce que €l mismo
se estarefiriendo, aunque expresamente no lo diga, alainterrupcién injustificada de las actuaciones
inspectoras de comprobacion e investigacion propiamente dichas, que tienen lugar en esa primera
fase del procedimiento de inspeccion. Por tanto, € articulo 31.4 no serefiere a cualquier actuacion
de la Inspeccién de los Tributos, como 6rgano, como lo es la préctica del acto de liquidacion por
parte del Inspector-Jefe, que tiene lugar en la segunda fase del procedimiento -la de resolucién- y
gue tiene una naturaleza gestora'y no exactamente inquisitiva o de investigacion (8).

(8) En este sentido, ARRIETA MARTINEZ DE PISON, J., La interrupcion injustificada..., op. cit., pag. 54 y ss.
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Ello esasi porque el articulo 31 del RGIT estdincardinado en €l CapituloV del Titulo Primero
-encabezado por el epigrafe «A ctuacionesinspectoras»- de dicho cuerpo normativo. Ese Capitulo V
setitula «Iniciacion y desarrollo de las actuaciones inspectoras», existiendo otro Capitulo, €l VII,
Ilamado «Terminacién de las actuaciones inspectoras». Encajado sisteméticamente dentro de ese
Capitulo VI, € articulo 42 del RGIT dispone, de un modo muy significativo, que «las actuaciones
inspectoras se daran por concluidas cuando, a juicio de la Inspecciéon, se hayan obtenido
los datos y pruebas necesarios para fundamentar los actos de gestién que proceda dictar,
bien considerando correcta la situacion tributaria del interesado, o bien regularizando la
misma con arreglo a Derecho». Latramitacion de esos actos de liquidacion se regulaen un lugar
bien distinto del RGIT: el Capitulo Il del Titulo Il. Por fin, el articulo 9 del RGIT -dentro de ese
mismo Titulo Primero- dispone que |as actuaciones inspectoras podran ser:

a) Decomprobacion e investigacion,
b) De obtencién de informacién con trascendencia tributaria,
c) Devaoracién,y

d) Deinformey asesoramiento.

Por lo tanto, no se considera que la préctica de liquidaciones resultantes de | as actuaciones de
comprobacién e investigacion sea una actuacion inspectora (9).

Haterminado, pues, unafase del procedimiento con la extension de las actas, que recogen €l
resultado de las actuaciones de comprobacién e investigacion, y comienza una fase distinta consti-
tuida por latramitacion de las actas. Tramitacion de las actas, que si son suscritas en disconformi-
dad, comienza con la puesta de manifiesto del expedientey las alegaciones del interesado y culmi-
na en el dictado por el superior jerarquico del inspector actuario -el Inspector-Jefe- del acto de
liquidacion. Estamos en este momento ya en la fase final que resuelve € procedimiento; una fase
gue seregula, como yahedicho, en el Titulo |1 del RGIT -concretamente e art. 60-, y que serefie-
re a actuaciones de naturaleza diversa a aguellas que se desarrollan en la fase inicial del procedi-
miento en el que sesitlael articulo 31 del RGIT, objeto de esta polémica. En apoyo de nuestratesis
¢l citado articulo 60 del RGIT, precepto dedicado aregular lasliquidaciones tributarias derivadas de
las actas, no aude alos efectos de | os retrasos o paralizaciones que puedan producirse en esta segun-
dafase del procedimiento de inspeccion.

(9) Asi, GOMEZ CABRERA, C.J., «Actuacionesinspectorasyy actos de liquidacion: efectos de su interrupcion», en Croénica
Tributaria, nim. 71, 1994, pags. 52-54; en estamismalineaARRIETA MARTINEZ DE PISON, J,, Lainterrupcion...,
op. cit., pag. 54 y ss.
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Quiere ello decir que donde rige laregla de lainterrupcion de la prescripcion del articulo 31,
no es en cualquier fase en que existan «actuaciones inspectoras», sino exclusivamente en lafase de
desarrollo de las actuaciones de comprobacidn e investigacion realizadas por 10s inspectores actua-
rios. Ello también se desprende de |a propia Exposicion de Motivos del RGIT donde, al referirse al
precepto comentado, se sefiala que «el Reglamento perfila la linea basica de la iniciacion de las
actuaciones inspectoras y su desarrollo, insistiendo tanto en los trascendentes efectos de
aquella iniciacién como en las consecuencias que se derivan, en atencién a la seguridad
juridica de los interesados, de una injustificada interrupcién de las actuaciones de com-
probacion e investigacion». La propia LGT, por su parte, en su articulo 145.1.° da pie a entender
gue las actuacionesinspectoras propiamente dichas concluyen con laformalizacion del acta, al sefia-
lar que «las actas de la Inspeccién documentan el resultado de sus actuaciones»; de donde
se desprende que las actas deben extenderse cuando |as actuaciones de la I nspeccién estén yareali-
zadasy terminadas. Lo cual no significa, sin embargo, que la actividad de la I nspeccion -entendida
estavez como Grgano- haya concluido; yaque existen otrasfases en las que intervienelalnspeccion,
como, sefialadamente, dictar € acto de liquidacion alavistade las mismasy delas alegaciones que
realice € obligado tributario (10). Lo que se da por terminado con la extension de las actas son las
actuaciones de comprobacion e investigacion y es precisamente a este tipo de actuaciones alas que
se estarefiriendo el articulo 31 del RGIT.

En resumidas cuentas, |as «actuaciones inspectoras», en el sentido a que se refiere e articu-
lo 31 del RGIT, se concluyen con la extension del acta. La Inspeccion (el érgano, no la funciéon)
deberarealizar otras actuaciones como eslade dictar el acto deliquidacion, pero las actuaciones del
articulo 31 del RGIT se han concluido en tanto en cuanto se ha extendido el acta. O, como dice €
tenor literal del articulo 42 del RGIT, las actuaciones se dan por concluidas ya que «a juicio de la
Inspeccién» se han obtenido «los datos y pruebas necesarios para fundamentar los actos de
gestién que proceda dictar». Por ello, resultacriticable lainterpretacion, mantenidapor el Tribunal
Supremo en su Sentencia de 28 de febrero de 1996, en el sentido de considerar que las actuaciones
inspectoras a que se refiere el articulo 31 abarcan todos los actos de la Inspeccién, desde la notifi-
cacion ddl inicio de actuaciones hasta que se dicta el acto de liquidacion. De donde se obtendriala
conclusion -incorrecta, en nuestra modesta opinién- de que la suspensién de actuaciones inspecto-
ras de modo injustificado durante mas de seis meses a lo largo de ese prolongado periodo produce
€l efecto de no considerar interrumpida la prescripcion (11).

(10) Pues, como indica ARRIETA MARTINEZ DE PISON, J., La interrupcion injustificada..., op. cit., pag. 55, aun cuando
escierto que «en la actualidad las funciones de liquidacién e investigacién en el procedimiento de inspeccién
estan intimamente unidas, no por ello se puede caer en la confusién entre la funcién y el Organo, entre la
inspeccion tributaria y la Inspeccién de los Tributos». Y ello sorprende més alin cuando el propio Tribunal, en la
Sentencia de 24 de abril de 1984, que declard lanulidad del Real Decreto 412/1982, de 12 de febrero, por el que se atri-
buian funciones liquidadoras a la Inspeccién, reconoce la distinta naturaleza de tales actuaciones de liquidacién y las
puramente investigadoras y comprobadoras.

(11) En este sentido, ARRIETA MARTINEZ DE PISON, J., op. llt. cit., pAg. 55y ss.
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Por otro lado, una vez encuadrado sisteméticamente €l articulo 31.4 del RGIT, se entiende
mejor cud eslafinalidad del precepto citado; y delaaveriguacion delafinalidad delanorma-inter-
pretacion tel eol 6gica- creemos que también se llegaa un resultado contrario alatesis sostenida por
e Tribunal Supremo.

En este sentido, escierto, como dice la Sentenciade 28 de febrero de 1996, que el fundamento
del articulo 31.4 deél RGIT eslaseguridad juridica. Y, parala consecucion de este fin, ese precepto
quiere evitar dilaciones o interrupciones en el curso del procedimiento, forzando ala Inspeccion a
gue culmine en un tiempo razonabl e las actuaciones inspectoras iniciadas.

En efecto, s € articulo 66.1 a) de la LGT considera interrumpida la prescripcion tributaria
por cualquier accion administrativa conducente alacomprobacidn o inspeccion del tributo, € articu-
lo 31.4ddl RGIT lo que hace esfijar las condiciones necesarias para que se pueda entender, en garan-
tia del administrado, que las actuaciones incoadas tienen como finalidad efectiva -o son conducen-
tes a- la comprobacién del tributo; o, lo que es o mismo, se fijan las garantias necesarias para que
laactuacion inspectora pueda considerarse que reine | os requi sitos necesarios para perseguir lacom-
probacion efectiva del tributo: que se haya producido, en fin, una actuacién administrativa condu-
cente alaaplicacion del tributo como quiere e articulo 66.1 @) delaLGT.

Ahora bien, no hay mas remedio que entender que este precepto se aplica solo hasta el
momento de la firma del acta, puesto que seria contradictorio con el articulo 66.1 a) de la LGT
entender que finalizadas -no sblo iniciadas- unas actuaciones comprobadoras, no se interrumpio
la prescripcion (12).

Con todo, nos parece cuando menos dudoso que estainterpretacion pueda salvar lalegalidad
del articulo 31.4 del RGIT (13). Efectivamente, en el voto particular de la Sentencia de 28 de febre-
ro de 1996 se cuestiona seriamente lalegalidad del articulo 31.4 del RGIT, desde € instante en que
¢l articulo 66 de laLGT ordena que los plazos de prescripcion del derecho aliquidar €l tributo que-
dan interrumpidos por cualquier accion administrativa. Y, por tanto, parece razonable sostener que
el RGIT no podra-en expresion del voto particular- «sin la necesaria habilitacion legal conteni-
da al efecto, contradecir, limitar o menoscabar las normas del articulo 66 de la LGT»; por
loqueel articulo 31.4 @) delaLGT es nulo de pleno derecho por contradecir laLGT (14).

(12) Cfr. GOMEZ CABRERA, C.J., Actuaciones inspectoras..., op. Cit., pag. 47 y ss.

(13) Dudas apuntadas al poco tiempo de aprobarse el RGIT por PALAO TABOADA, C., «El Reglamento General de la
Inspeccion de los Tributos: una disposicion tardia e insuficiente», en Gaceta Fiscal, ndm. 37, 1986, pag. 128.

(14) En estamismalinea, recientementey en términos categdricos, MENENDEZ, J., «Nulidad de |as sentencias que decla-
ran la prescripcion de las deudas tributarias», en Informacion Fiscal, nim. 19, enero-febrero 1997, pég. 21y pag. 24,
sefidlaqueel articulo 31 del RGIT es«nulo de pleno derecho (art. 62 de la Ley de Régimen Juridico) por su opo-
sicion frontal al articulo 66 de la LGT y por regular materias de reserva de ley (art. 10 LGT y 62 LR]) como
son la prescripcion y la caducidad»; afiadiendo que «la cautela arbitrada por el RGIT en el sentido de que las
actuaciones inspectoras no se demoren mds de seis meses no carece de sentido. Pero deber4 establecerse en
un precepto con rango de ley para que no pueda ser anatematizada y proscrita como una disposicién nula
de pleno derecho».
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Nulidad que, de acuerdo con latesis sostenida por cierto sector doctrinal (15), podria ser sal-
vada, como ya hemos dicho, si se consideraque lo Gnico que estd haciendo el precepto reglamenta-
rio esfijar las condiciones en las que es posible entender quelainiciacion del procedimiento de com-
probacion vadirigido alacomprobacién efectivadel tributo; saliendo al paso de estamanerano sélo
alas|lamadas «diligencias-argucia», que |o Unico que pretendian erareabrir €l plazo quinquenal de
prescripcion, sino también al inicio de actuacionesinspectoras que no van inmediatamente seguidas
de actuaciones tendentes ala comprobacion efectiva del tributo.

No en vano, antes de la entrada en vigor del RGIT, de 24 de abril de 1986, la jurisprudencia
habia negado el efecto interruptivo de ciertas diligencias que se notificaban a administrado (16), y
en las que solo se pretendia interrumpir la prescripcion y reiniciar su computo, pero faltabalaidea
de progresion o avance en la actuacion investigadora que es inherente a procedimiento de inspec-
cion. Conrazén dice d articulo 66.1 @) delaLGT queinterrumpirael derecho delaAdministracion
aliquidar el tributo cualquier accién administrativa «conducente a la comprobacién o liquida-
cién del tributo».

Lo Unico que hariael RGIT es elevar arango normativo lo que ya era doctrina jurispruden-
cial consolidada (17): no basta con una actuacién que ponga en conocimiento del deudor la existen-
ciade la obligacion tributaria, pues la prescripcion no se basa en € desconocimiento por el sujeto
pasivo de la existencia delaobligacion tributaria, sino en lainactividad del sujeto activo (18), por 1o
que €l efecto interruptivo debe deducirse solo de una actuaci 6n encaminadaa hacer efectivo el dere-
cho de crédito. Carecen, pues, de virtualidad interruptiva las Ilamadas diligencias para interrumpir
la prescripcién, es decir, las notificaciones que Unicamente pretenden alcanzar dicha eficacia inte-
rruptiva o que por cualquier otrarazén no hacen avanzar el procedimiento.

Perolo que, en cualquier caso, no parece sostenible es defender, como hace  Tribunal Supremo
en su fallo, que una vez que se han extendido las actas, y la comprobacién por |o tanto ya ha sido
hecha, lainterrupcion de la prescripcién producida por aplicacion del articulo 66.1 a) delaLGT
-que habla de cualquier accion administrativa conducente a la comprobacién del tributo- no tiene

(15) Cfr. GOMEZ CABRERA, C.J., Actuaciones inspectoras..., op. Cit., pags. 50-51.

(16) DeestajurisprudenciadacuentaESEVERRI, E., «Apuntes sobrela prescripcion tributaria», en Civitas, Revista Espariola
de Derecho Financiero, nim. 57, 1988, pag. 23y ss.

(17) Asi, ARRIETA MARTINEZ DE PISON, J., «Los efectos en materia de prescripcion derivados de lainterrupcion injus-
tificada de actuaciones inspectoras (Comentario ala Resolucion del TEAR de Valenciade 30 de septiembre de 1991)»,
en Crénica Tributaria, nim. 62, p4g. 126.

(18) En este sentido, CORTES DOMINGUEZ, M., Ordenamiento tributario espafiol, 4.2 ed., Ed. Civitas, Madrid, 1985,
pég. 499; ESEVERRI MARTINEZ, E., Apuntes sobre la prescripcion..., op. cit., pags. 23-26, al comentar el articulo 31
del RGIT serefiere aque con el mencionado precepto «se trata de reivindicar el sentido ultimo de cualquier cauce
procedimental y que no es otro que la idea de progresién, de sucesién de actos en pro del objetivo marca-
do, desarrollo, avance en direccién al fin Gltimo que justifican el proceso y que, en nuestro caso, no es otro
que el de lograr la efectiva aplicacion del tributo»; en el mismo sentido, JUAN LOZANO, A.M., Lainterrupcion
dela prescripcién tributaria, Ed. Tecnos, Madrid, 1993, pags. 38-40.

-102 - ESTUDIOS FINANCIEROS ndim. 171

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



| INTERRUPCION INJUSTIFICADA ACTUACIONES INSPECTORAS | Enrigue Ortiz Calle

efecto, en virtud delo dispuesto en unanormareglamentariacual esel articulo 31.4 del RGIT. Y €llo
aun en el caso de que el Inspector-Jefe decida, en €l gjercicio de sus atribuciones, completar el expe-
diente ordenando las actuaciones que estime pertinentes; dado que esas actuaciones tendran siem-
pre como base una comprobacién efectivamente realizada pero que por algunarazén se desea com-
pletar (19). Estaidealate, atitulo meramente gjemplificativo y entre otra mucha jurisprudencia que
podriamos citar, en la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia de 26 de septiembre
de 1991, a declarar que «el inicio de la actuacién inspectora no puede reducirse a un solo
acto, sino a una sucesion de ellos, constituyendo de este modo una actividad en el tiem-
po: (...) el requerimiento para inspeccionar no seguido de una efectiva actuacién inspec-
tora no interrumpe el plazo legal de prescripcién» (20).

En cualquier caso, las dudas sobre la legalidad del repetido articulo 31.4 del RGIT se acre-
cientan alavista de lajurisprudencia del Tribunal Constitucional recaida en torno al acancey los
limites de la potestad reglamentaria; por cuanto justamente el maximo intérprete del texto funda-
mental afirmalainterdiccion del gercicio de la potestad reglamentaria parainnovar o sustituir una
disciplinanormativaya establecida por Ley (SSTC 83/1984, de 24 dejulio; 99/1987, de 11 dejunio;
y 101/1991, de 13 de mayo) (21). En tal sentido, aunque se admita que €l citado articulo 31.4 s6lo
pretende asegurar la seriedad de la actuaci én inspectora conducente ala comprobacion del tributo
-ideaimplicita, s sequiere, en el articulo 66.1 a) delaL GT-, también habraque convenir quelafija-
cion de ese plazo de seis meses supone una innovacion respecto a lo contemplado en el precepto
legal; sin que, por lo demas, €l contenido del articulo 31.4 del RGIT pueda ser subsumido dentro de
lateoria del «complemento indispensable», que es la regla de oro sobre las relaciones normativas
ley-reglamento gjecutivo (22), porque dicho precepto reglamentario no se puede considerar necesa
rio para conseguir la plenay correcta aplicacion del articulo 66.1 a) de laLGT como lo demuestra
cabalmente tanto la ausencia de una llamada de la LGT & reglamento para que complete la disci-
plina contenida en la primera como, sobre todo, la aplicacion regular de ese articulo 66 por los
Tribunales antes de la entrada en vigor del RGIT.

Ademés, en apoyo delo anteriormente manifestado, € articulo 31.4 del RGIT, a anular retroac-
tivamente unas actuaciones inspectoras que desencadenaron lainterrupcion licita de la prescripcion
tributaria de conformidad con lo establecido en € articulo 66.1 a) de laLGT, seguramente esta vul-
nerando la prohibicion de la dotacion alas normas reglamentarias de una verdadera'y propia efica-
ciaretroactiva. Esta prohibicion habia sido ya deducida por la doctrinay la jurisprudencia conten-
cioso-administrativa antes de la Constitucion sobre la base, fundamental mente, de laextension alos

(19) Paraestatesis, GOMEZ CABRERA, C.J., Actuaciones inspectoras..., op. Cit., p4g. 50y ss.

(20) Un recorrido por la doctrina jurisprudencia aludida en el texto y, en concreto, un comentario a la sentencia transcrita
puede verse en LOPEZ DIAZ, A., Actuaciones de |a Inspeccion..., op. cit., pég. 28y ss.

(21) Sobreel significado de esajurisprudencia, vid., PAREJO ALFONSO, L., «Lasfuentesdel Derecho Administrativo», en
AA.VV., Manual de Derecho Administrativo, Vol. I., 4.2ed., Ed. Ariel, Barcelona, 1996, pag. 186 y ss.

(22) Un resumen de la doctrina del «complemento indispensable» y de la jurisprudencia contencioso-administrativa exis-
tente sobre lamismaen PAREJO ALFONSO, L., op. cit., pags. 187-188.
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reglamentos del régimen positivo de los actos administrativos; en cualquier caso, aquellajurispru-
denciaafirmatal prohibicion actualmente con energia, pues laretroactividad estareservadaalaley
formal y el reglamento solo puede tenerla por habilitacion de ésta. Tras la entrada en vigor de la
Constitucion, esta conclusién se impone por la combinacion del principio de seguridad juridicadel
articulo 9.3 de la norma fundamental con unainterpretacion sistemética del orden constituciona y
€l caracter secundario de la potestad reglamentaria (23).

I11. CONSIDERACIONESFINALES: AUSENCIA DE UN PLAZO DE CADUCIDAD EN EL
PROCEDIMIENTO DE INSPECCION Y SEGURIDAD JURIDICA

Dejando aun lado €l problema serio de legalidad que plantea e articulo 31.4 del RGIT, € error
en que incurre e Tribunal Supremo se encuentra quizés en € hecho de que, a objeto de interpretar la
norma-€l art. 31.4 del RGIT-, d Tribunal parte del principio de seguridad juridicay se acaba olvidan-
do delanorma, con laconsecuenciade que el Tribuna extiende el campo de aplicacion del articulo 31.4
aun dmbito no querido por lanorma (24). Porque es cierto que €l precepto debatido cumple el objetivo
de dar unagarantiaa contribuyente de seguridad juridica evitando injustificadas interrupciones de las
actuacionesinspectoras. Pero dichagarantia se concretaen unafase determinada, enlas actuacionesins
pectoras de comprobacidn e investigacion y, precisamente por €llo, no es una garantia aplicable a cual-
quier fase del procedimiento, es decir, a cualquier acto de la Inspeccién, entendida como 6rgano.

Pero, aun siendo €llo asi, conviene destacar que e Tribunal Supremo haintentado probable-
mente forzar lainterpretacion del articulo 31.4 del RGIT para solucionar, através de unaviainade-
cuada, € problemareal de seguridad juridica que se puede plantear por €l hecho de que €l Inspector-
Jefe, una vez realizadas |as alegaciones por parte del obligado tributario, pueda demorarse hasta
cinco afos en dictar el acto de liquidacion que resuelva el procedimiento (25). Este problema deri-
vade la ausencia de un plazo de caducidad que pongatérmino a procedimiento de inspeccion (26),
puesto que este procedimiento, como yarecordamos, segun € articulo 1 c) del Real Decreto 803/1993,
de 28 de mayo, por & que se modifican determinados procedi mientos tributarios, no tiene plazo fija
do para su terminacion; y lo que hace precisamente el Tribunal Supremo es convertir el plazo del
articulo 31.4 del RGIT en ago parecido a una suerte de caducidad.

(23) Cfr., paraunasintesis de la doctrina general acercade la prohibicién de retroactividad de los reglamentos con las opor-
tunas referencias jurisprudenciales, PAREJO ALFONSO, L., op. Ult. cit., pags. 198-199.

(24) Como certeramente ha visto ARRIETA MARTINEZ DE PISON, J., La interrupcion injustificada..., op. cit., pag. 56.
(25) En este sentido, ARRIETA MARTINEZ DE PISON, J.,, La interrupcion injustificada..., op. cit., pag. 56.

(26) Situacion denunciadapor FALCON Y TELLA, R., La prescripcion..., op. cit., pg. 84 y ss., pues debido ala amplitud
con que estan reguladas | as causas de interrupcion de la prescripcion, laAdministracion goza de un plazo a todas luces
excesivo para practicar la liquidacién. En realidad, como dice PEDRAZA BOCHONS, J.V., Ordenacién temporal...,
op. cit., pag. 39, esdificil conciliar la exigenciade certeza que late en el articulo 31 del RGIT con laposibilidad de una
duracion indefinida de las actuaciones inspectoras como resultado de una posible reiteracion de suspensiones.
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Justamente laexclusion por el Real Decreto 803/1993 de un plazo de caducidad en € procedi-
miento deinspeccidn hace que no seaposible acudir supletoriamente a articulo 43.4 delalL ey 30/1992,
de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun (LRJAPy PAC); norma que prevé la caducidad como efecto derivado de la
no resolucion en plazo de los procedimientos iniciados de oficio; teniendo en cuenta que, como se
sabe, un procedimiento caducado no interrumpe la prescripcion. Esta exclusion expresay terminan-
te, en efecto, impide acudir anal égicamente a plazo maximo de tres meses establecido por € articu-
l042.2 delaLRJAPY PAC paralos procedimientos incoados asolicitud de losinteresados, como via
Gtil paraintegrar €l vacio derivado en ocasiones de la ausencia de regulacion de un plazo para resol-
ver |os procedimientos incoados de oficio (27).

Junto a ello, sorprende que una norma reglamentaria -el Real Decreto 803/1993- que en su
Exposicion de Motivos anuncia que pretende realizar una adecuacion de los procedimientos tribu-
tarios al procedimiento administrativo comdn regulado en laLRJAPY PAC, en cumplimiento dela
disposicion adicional tercera de este Ultimo texto legal, no sélo no realiza la pretendida adaptacion,
sino que incluso incurre seguramente en infraccion, si se considera, como parece razonable, que la
existencia de una norma tendente aimpedir las situaciones prol ongadas de pendencia, a que puede
dar lugar un procedimiento que no contempl e la caducidad como causa posible de terminacién, cons-
tituye una garantia esencia de ese procedimiento administrativo comin que entronca directamente
con & principio constitucional de seguridad juridica.

Y esta criticable situacion normativa conduce a que la Unica via que le cabe al obligado tri-
butario, que ve cdmo se incumple sobradamente el plazo de un mes de que dispone €l Inspector-
Jefe para dictar el acto de liquidacién, sea quizas de dudosa eficacia; pero que en todo caso es la
previstalegalmente. Nos referimos alareclamacion en queja, alaque hace alusion el articulo 105.2
de laLGT, donde se lee que «la inobservancia de plazos por la Administracién no implicara
la caducidad de la accién administrativa, pero autorizara a los sujetos pasivos a reclamar
en queja»; afiadiendo €l articulo 106 de laLGT que «la estimacién de la queja dara lugar, si
hubiera razones para ello, a la incoacion del expediente disciplinario contra el funciona-
rio responsable».

Este, en fin, esel tratamiento que el ordenamiento juridico contemplaen |os casos en que se
paralizael procedimiento deinspeccion, unavez que han quedado formalizadas las correspondientes
actas de inspeccion. Un tratamiento que quizas conduzca a resultados i nsati sfactorios que, en cual-
quier caso, en nuestraopinidn, no pueden ser corregidosforzando lainterpretacion del articulo 31.4
del RGIT de modo que se extienda su campo de aplicacion, en beneficio de la seguridad juridica,
afases del procedimiento paralas que dichanormano hasido pensada, desvirtuando de este modo
el sentido del precepto. Por €ello, si se considera, como parece conveniente, que el procedimiento
de inspeccién debe estar sometido a un plazo de caducidad, para evitar situaciones prologadas de

(27) Aplicacion anal 6gica propuesta con carécter general por GARCIA DE ENTERRIA, E/FERNANDEZ RODRIGUEZ,
T.R., Curso de Derecho Administrativo, T. 1., 4.2 ed., Ed. Civitas, Madrid, 1993, pag. 498.
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pendencia que violenten el principio de seguridad juridica -por jemplo, através de lareiteracién
de suspensiones con plazos inferiores alos seis meses-, la via que | 6gi camente deberia seguirse no
es, anuestro entender, laseguida por e Tribunal Supremo, sino proceder ala correspondiente modi-
ficacion normativa. En la linea, por ejemplo, del Proyecto de Ley de Derechos y Garantias del
Contribuyente (el llamado «Estatuto del Contribuyente»), que prevé que «Las actuaciones de
comprobacién, investigacion y liquidacién llevadas a cabo por la Inspeccién de los Tributos
deberan concluir en el plazo de doce meses»; plazo de caducidad que opera, con todo, dentro
de un plazo general de prescripcion del derecho de la Administracion a determinar la deuda tribu-
taria que puede ser de cuatro o seis afios en funcion de determinadas circunstancias.

Aunque hay que apuntar, para concluir, |os problemas que €l establecimiento de un plazo rigi-
do de caducidad puede plantear en |os supuestos de expedientes especialmente prolijosy comple-
jos; problemas delos que sin dudaes consciente e redactor del proyecto de «Estatuto del Contribuyente»
que se apresura a decir en el apartado siguiente al comentado que «en los supuestos determina-
dos reglamentariamente, con los requisitos que al efecto se establezcan, dichas actuacio-
nes podran continuar hasta su finalizacién de acuerdo con sus caracteristicas propias».
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