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I Extracto:

EL objeto de este trabajo es analizar el proyecto de ley de dere-
chos y garantias de los contribuyentes, que actualmente se estd tra-

mitando en las Cortes Generales.

Dicho proyecto, a juicio del autor, supone un paso hacia delante,
inacabado, en las relaciones de la Hacienda Publica con los obli-
gados tributarios, que tendria mejor cabida en una reforma de la
Ley General Tributaria.

El autor analiza los aspectos negativos del proyecto, como el nuevo
tratamiento dado a la prescripcion tributaria, que supone insegu-
ridad juridica para el contribuyente, al establecer un doble plazo
de prescripcion. Asimismo, se analizan los derechos y garantias
que no han sido objeto de tratamiento pleno por el proyecto, como
es el caso de los efectos del principio de confianza legitima del con-
tribuyente cuando consulta a la Administracion, o los aspectos,
especialmente relevantes desde el prisma de la seguridad juridica,
de la simplificacion y clarificacion del ordenamiento tributario.

ESTUDIOS FINANCIEROS n.° 176

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




ESTATUTO DEL CONTRIBUYENTE Isaac Ibéafiez Garcia

VI.

VII.

VIII.

XI.

XII.

X111,

XIV.

Sumario:;

Introduccién.
El Consgjo parala Defensadel Contribuyente.
¢A quiénes se dirige el Estatuto?

Lareforma de la via econdmico-administrativa como simplificacion del acceso alatutela
judicial efectiva.

La prescripcion tributaria.
Las sanciones impropias. El principio de proporcionalidad.
La suspension de la gjecucion de los actos.
1. Lasuspension delas sanciones tributarias.
2. Lasuspension de los demas actos.
El reembolso de los costes de garantia. ¢S6lo de éstos?
Normativa tributaria.
Lainformacion y asistenciaen el cumplimiento de las obligaciones tributarias.
El principio de «confianza legitima.

El derecho a consultar ala Administracion Tributariay el régimen de las consultas.

Larespuesta alaconsultatributaria. ¢Acto administrativo impugnable?

A w0 NP

Otras medidas sobre informacion y asistencia.

Derechosy garantias en el procedimiento de inspeccién.
Derechosy garantias en el procedimiento de recaudacion.
Otras medidas del proyecto de ley.

Conclusion.

ESTUDIOS FINANCIEROS n.° 176

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




ESTATUTO DEL CONTRIBUYENTE Isaac Ibéafiez Garcia

NOTA BENE

El presente estudio esta realizado sobre una copia del proyecto de ley remitido
por el Gobierno al Congreso de los Diputados, y antes de su publicacion en el
Boletin Oficial de las Cortes Generales (BOCG).

Por tener que estar concluido, segiin las Bases del Premio «Estudios Financieros»
(Convocatoria 1997), antes de la publicacion de la convocatoria, no han podido
tenerse en cuenta, en este articulo, los trabajos parlamentarios sobre dicho pro-
yecto de ley (particularmente las enmiendas que puedan introducirse tanto en el
Congreso como en el Senado), ni las enriquecedoras opiniones de la doctrina
cientifica que sobre el mismo seguramente se verteran.

En la documentacién examinada no se encuentra, porque creemos que no exis-
te 0, al menos, no ha sido remitido a la Camara (en el escrito de remisién del
Gobierno tnicamente se alude al proyecto y a su Memoria), informe del Consejo
General del Poder Judicial sobre el anteproyecto. Dicho informe es preceptivo
en materia de Derecho Procesal. El proyecto de ley contiene modificaciones sobre
el sistema de reclamaciones econdmico-administrativas.

Asimismo, parece que tampoco existe, aunque en este caso no es preceptivo, dic-
tamen del Consejo de Estado.
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I.INTRODUCCION

El 23 de enero de 1997 tuvo entrada en el Congreso de los Diputados el proyecto de ley de
derechos y garantias de los contribuyentes (mas conocido como el Estatuto del Contribuyente),
aprobado en lareunion del Consegjo de Ministros del dia 17 del mismo mes; y envuelto en la polé-
mica de una pérdida de recaudacion de 200.000 millones de pesetas por presuntos retrasos injustifi-
cados en laterminacién de inspecciones tributarias.

Algunas delas medidas que contiene e proyecto fueron enunciadas en el Acuerdo del Consgjo
de Ministros de 5 de julio de 1996 (publicado en el BOE del 8-7-1996) por el que se encomienda a
|a Secretaria de Estado de Hacienda el desarrollo y gjecucion de un Plan Bianual paralamejoradel
cumplimiento fiscal y laluchacontrael fraude tributario y aduanero, creando una Comision para su
coordinacion y seguimiento.

Segulin la Memoria que acompafia a proyecto de ley, este texto legal «aspira a recoger, de
formasintética, los derechos delos contribuyentes frente alaactuacion delaAdministracion Tributaria.
A escasos dias dela presentacion en las Cortes del proyecto, € Presidente dela Comision de Economia
del Congreso, F. Troconiz («Apuntes para el Estatuto del Contribuyente». Expansion, 1-2-1997),
opinaba que, en un futuro deberia pensarse, y posiblemente en el entorno de unanueva L ey General
Tributaria que incorporase € Estatuto del Contribuyente, en abordar otros asuntos no incluidos en
d referido proyecto de ley.

Segln la Sentencia 195/1994, de 28 de junio, del Tribunal Constitucional, «las potestades de
gue goza la Administracion Tributaria y las correlativas obligaciones que se imponen integran un
estatuto del contribuyente, configurado por derechos y deberes, que habida cuenta de |a especial
situacion de sujecion que supone la configuracion de la relacion tributaria en el articulo 31 de la
Norma Fundamental como deber constitucional (STC 76/1990, Fundamento Juridico 3.9), debe poseer
unos razonables niveles de certeza normativa que contrapesen las limitaciones legales a gjercicio
de derechos individual es que la Constitucion autoriza.

El proyecto de ley, segin su Memoria (pag. 2), «no hace referencia alguna alas obligaciones
tributarias, ya que éstas aparecen debidamente reguladas en |os correspondientes textos legales y
reglamentarios», y «el hecho de agrupar en un solo texto el conjunto de derechos y garantias de los
contribuyentes permitiraa éstos conocer de unaformamas precisay accesible el marco juridico posi -
tivo en sus relaciones con las Administraciones Tributarias, les dotara de mayor fuerzay eficaciay
permitiré la generalizacion de su aplicacion a conjunto de las Administraciones Tributarias».

A nuestro juicio, por razones de sistematizacion y codificacion (que atienden mejor ala doc-
trinadel Tribunal Constitucional antes citada), el citado «Estatuto» deberia concebirse como un capi-
tulo dentro del Titulo Preliminar delaLey Genera Tributaria, ley codificadoradel Derecho Tributario,
de forma similar ala técnica legislativa contemplada en € Reglamento del Servicio Militar, apro-
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bado por Real Decreto 1410/1994, de 25 de junio, que contiene bajo su Titulo Primero los «Derechos
y deberes del militar de reemplazo» (vid. «El Estatuto del Contribuyente». |saac IBANEZ GARCIA.
Expansion, 4-8-1994).

Como ha sefialado ALBELLA («El estatuto del contribuyente». Expansidn, 20-2-1997), «la
lectura del proyecto produce a cualquier experto, por mediano que sea, ademas del natural entu-
siasmo, cierta perplgjidad. No sélo porque se trate de una especie de subcddigo a margen del codi-
go tributario por excelencia, la Ley General Tributaria, sino porque en él hay una mezcla un poco
rara; al lado de preceptos que simplemente reproducen o recuerdan otros ya vigentes, como los que
se refieren alas consultas tributarias o ala audiencia en los procedimientos, hay articulos que sim-
plemente representan la elevacion de rango de normas reglamentarias, otros que proyectan sobre el
ambito tributario principios yaestabl ecidos con respecto al actuar delaAdministracion en losdemas
ambitosy otros que realmente suponen novedades importantes».

Fuerade su contemplacién legal en un texto como el que se nos presenta, con anterioridad, la
Administracion Tributaria con efectos meramente divulgativos, editd hace afios un folleto titulado
«Derechosy obligacionesdd ciudadano, ante laAdministracion Tributaria», con € siguiente Preémbulo:
«En todo Estado de Derecho, |as relaciones entre los ciudadanos y la Administracion estan regula-
das mediante leyes. En ellas se recogen los derechos y |as obligaciones que afectan a ambas partes.
El conocimiento de unosy otros garantizalaausenciade indefension de los administradosy les per-
mite actuar adecuadamente ante |os poderes publicos. En este documento se explican |os derechos
gue asisten a ciudadano ante laAdministracién Tributaria, asi como las obligaciones que el mismo
debe cumplir».

Asimismo, en las paginas de | nternet, aparece la publicacion: «Derechosy garantias del con-
tribuyente», buscando «en lamedida de lo posible, la utilizacion de un lenguaje usual al servicio de
lafinalidad divulgativa del texto».

El anuncio de la tramitacién del Estatuto ha provocado, también, cierto escepticismo. Asi,
BANACLOCHE («Derechos fiscales». Impuestos. Tomo |1. 1996): «Creo que |lo procedente no es
aprobar unaley o un reglamento (aunque cada dia proliferan mas las regulaciones de este tipo). Y
dudo mucho de que sea de utilidad una Oficina -y su aparato- con el fin de proteger unos derechos
del administrado. No s6lo es que eso seriareconocer que tales derechos estan en continuo riesgo de
lesion, sino que, ademés, se ha comprobado ya la inutilidad de instituciones semejantes, desde la
"linea caliente" telefonica a la misma actuacién del Defensor del Pueblo, cuyos Informes anuaes
son cada vez més descorazonadores... Hay que aprovechar la Ley Genera Tributaria, rellenar sus
vacios y modificar sus "desplantes’ (algunos bien recientes, como el régimen de sanciones)».

Pero lanecesidad de una reforma parece evidente, bien con la promulgacion de una normade
las caracteristicas que ahora se nos presenta, bien con unareformade laLey General Tributaria. Asi
se deduce de las palabras de PONT MESTRES (Introduccion ala obra: El contribuyente ante las
anomaliasen la actividad dela Administracion Tributaria. Aranzadi. 2.2edic. 1994): «Por més carac-
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teristicas singulares que se aprecien en este sector delaAdministracion Pablica; por méas que el marco
tributario sea el de més intensas y complejas relaciones; por mas que esas relaciones se concreten
en definitiva en pagos de las deudas tributarias que acrecientan, explicablemente, su sensibilidad;
por mas privilegios con que el propio ordenamiento revista ala Administracion tributaria; por mas
gue se trate, en fin, de una esfera de actuacion publica singularmente delicada en la que la conve-
niencia de equilibrio entre potestades y privilegios por una parte y garantias por otra, sea més evi-
dente y necesaria, larealidad es que las garantias especificas, a modo de contrapeso de los privi-
legios, brillan por su ausencia, esto es, no existen como tales».

A continuacién, pasaremos a exponer nuestra opinion sobre el proyecto de ley y sus medidas
mas significativas, asi como de las previsiones que no contiene'y que, anuestro juicio, deberia con-
tener.

El Capitulo | del proyecto recoge unadeclaracién de principiosy derechos preexistentes, «sin
perjuicio delos derechos reconocidos en € resto del ordenamiento (art. 1.2)», como no podia ser de
otraforma.

Se enumeran los principios del articulo 31 de la Constitucién: capacidad econdmica, justicia,
generalidad, igualdad, progresividad y equitativa distribucién de la carga tributaria; sefialandose el
principio de proporcionalidad como criterio de aplicacion del sistema tributario, asi como €l prin-
cipio de eficaciay de limitacion de costes indirectos derivados del cumplimiento de obligaciones
formales. Seolvidael proyecto del principio delainterdiccion del alcance confiscatorio del sistema
impositivo (vid. aeste respecto €l interesante articulo de HERRERA MOLINA: «Unadecisién audaz
del Tribunal Constitucional Aleméan: el conjunto de la carga tributaria del contribuyente no puede
superar el 50% de sus ingresos». Impuestos. Tomo |1, 1996).

En € articulo 2 se realiza un catdlogo de derechos a modo del articulo 35 delaLey 30/1992
de Régimen Juridico de las Administraciones Plblicasy del Procedimiento Administrativo Comun,
siendo algunos de ell os concretados posteriormente en el articulado del proyecto (principal mente en
e Capitulo IV: «Derechos generales del contribuyente»). Teniendo en cuenta que dicha ley, por lo
dispuesto en su disposicion adicional quintay en el articulo 9.2 de laLey General Tributaria, es de
aplicacion subsidiaria al Ordenamiento Tributario.

Por ejemplo, se sefialan principios consagrados del Derecho Administrativo como el de obli-
gacion deresolver o e de motivar los actos. Asi, € articulo 12.2 obliga a que «los actos de liquida
cion, los de comprobacién de valor, los que resuel van recursos 'y reclamaciones, 1os que denieguen la
suspension de la g ecucion de actos de gestion tributaria, asi como cuantos otros se establezcan en la
normativa vigente, seran motivados, con referenciaalos hechosy fundamentos de derecho». A nues-
tro juicio, deberia haberse aprovechado este articulo para elevar arango legal el articulo 65.2 del
Reglamento de I nspeccidn, sobre justificacion del empleo de métodosindiciariosy delos criterios
0 modulos utilizados; siendo esta motivacion un «elemento esencial en orden al control del gerci-
cio por parte de laAdministracion de las potestades discrecional es de que dispone para determinar
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el precio de mercado comparable», como ha puesto de relieve CHECA GONZALEZ (La supre-
sion del Impuesto sobre Sucesionesy Donaciones. Marcial Pons-l1delco. 1996), citando la Resolucion
del TEAC de 17 de octubre de 1989. Vid. al respecto, ZORNOZA PEREZ («Determinacion de
| os precios de transferencia en ausencia de precios de mercado comparables». Crénica Tributaria,
n.° 56/1993).

Entendemos que el proyecto deley, dentro del Capitulo | (Principios Generales), deberiareco-
nocer explicitamente lo que el PreAmbulo del Real Decreto 1919/1979, de 29 de junio, por € que se
regulael procedimiento especia de declaracion de fraude deley en materiatributaria, calificd como
el «principio legitimo de la economia de opcidn»; en términos parecidos alos siguientes: €l contri-
buyente, sin realizar maniobras elusivas o abuso de las posibilidades de conformacién juridica, en
el gercicio de su autonomia de voluntad, tiene derecho a elegir, entre las diversas alternativas que
le permita el ordenamiento juridico, la que le suponga un menor coste tributario; asi como a orga-
nizar sus negocios o actividades econémicas de |a forma fiscalmente menos gravosa.

Pues, como haexpuesto ROSEMBUJ (El fraude deley y el abuso delasformasen el Derecho
tributario. Marcial Pons. 1994), «la economia de opcion es ingludible: extrae sus ventgjas para €
contrato en curso; supone crear situaciones de ventaja cuyas alternativas ofrece e ordenamiento juri-
dico... El ahorro de impuesto o de economia de opcion forma parte, genéricamente, de la opcion de
eficiencia desplegada por €l individuo pararegular sus actividades econémicas». Respecto alaque,
siguiendo aPEREZ ROY O («Comentario a art. 24 LGT; enlaobracolectiva: ComentariosalaLGT
y lineas para su reformax. |EF. 1991), «hay que decir que la diferencia con el fraude de ley estriba
en laausenciade abuso de | as posibilidades de conformacion juridica. El agente no llevaacabo nin-
guna maniobrade elusién, sino que simplemente elige por razones fiscales una determinada opera-
cion en lugar de otram.

I1. EL CONSEJO PARA LA DEFENSA DEL CONTRIBUYENTE

Previamente a la presentacion del proyecto de ley, mediante Real Decreto 2458/1996,
de 2 de diciembre, se crea el Consejo para la Defensa del Contribuyente en la Secretaria de
Estado de Hacienda (BOE del 21-12-1996), cuyos vocales miembros fueron nombrados por
Orden de 16 de enero de 1997 (BOE del 18 de enero), siendo su Presidente, Javier Lasarte
Alvarez (Orden de 21-1-1997. BOE del 25 de enero).

El Consgjo tiene natural eza consultiva. Podriamos decir que nos encontramos ante unamagis-
tratura de persuasién en el &mbito tributario, y, parafraseando a Senador Moran en el debate par-
lamentario de la Ley Organicadel Defensor del Pueblo, «es en su propio prestigio con el quetiene
gue llegar aincidir en la modificacion de los actos futuros de la Administracion, ya que no puede
modificar |os actos pasados».
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De entre las funciones que el Consgjo tiene atribuidas (art. 2 del Real Decreto) consideramos
|as més importantes:

— Ladecandizar lasiniciativas y sugerencias ciudadanas en orden a incrementar el rendi-
miento o el ahorro del gasto publico, simplificar |os tramites administrativos o estudiar la
supresién de aguell os que pudieran resultar innecesarios.

— Elaborar propuestas e informes por propia iniciativa en relacion con la funcion genérica
de defensa del contribuyente, yaserefieraa ambito delaregulacion delostributos, yaal
de su aplicacion.

— Lade sugerir aquellas medidas procedimentales o normativas que se consideren conve-
nientes para evitar lareiteracion fundada de quejas o reclamaciones por parte de los con-
tribuyentes.

La operatividad real de este Consgjo vendra dada, como la de todos los 6rganos consultivos,
por el caso que se haga a sus propuestas desde | os poderes publicos.

A nuestro juicio, uno de los principales retos que deberia afrontar el Consgjo es el de reali-
zar unapropuesta desimplificacion delalegidacion tributaria, en orden adar certezaalamisma,
através de la necesaria codificacion y consolidacion del ordenamiento tributario; en parecidos tér-
minos acomo |o hahecho la Comision especia paraladeterminacién, estudio y propuesta de solu-
¢ion de los problemas planteados en la aplicacién del ordenamiento juridico econémico, que en su
Informe a Gobierno ha propuesto un programa de actuacion de técnicalegislativaen Espafiay otro
de unificaciény recodificacion del Derecho privado. (Mid. al respecto: La reforma del ordenamiento
juridico econémico. Politicas de participacion y simplificacion. IBANEZ GARCIA, |. Dykinson,
1997); pues yaen el Acuerdo del Consgjo de Ministros de 5 de julio de 1996, a principio citado,
sereconoce que lacompl gjidad de lanormadificultasu cumplimiento por el contribuyente. Asimismo,
la complejidad creciente del sistema tributario ya fue aludida en el Informe sobre la reforma del
Impuesto sobre Sociedades, donde se puede leer: «El principio detransparencia exige que las nor-
meas tributarias se redacten de manerainteligible paralos sujetos pasivosy que de su aplicacion se
derive una deuda tributaria predeterminable con un alto grado de certeza»; pues tal principio «no
essino unaderivacion del principio constitucional de seguridad juridicay éste, asu vez, esunvalor
propio del Estado de Derecho». Proponiéndose, concretamente, un texto refundido de la imposi-
cion sobrelarenta, «pues la culminacién ideal de las exigencias del principio de sistematizacién
seria un texto refundido referido a campo de la imposicion sobre la renta. Dicho texto refundido
permitiriaconcentrar en un Unico cuerpo legal, como ya sucede en otros paises de nuestro entorno,
las normas relativas a ambos impuestos, realizando, al mismo tiempo, la labor de regularizar y
armonizar las mismas».
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Pues como sefial 6 el Defensor del Pueblo vasco -Ararteko-, en su Informe al Parlamento
Vasco (1994), la complegjidad inherente al ordenamiento juridico-administrativo cobra, si cabe,
mayor crudeza en el ambito tributario. Asi, si bien esta opacidad podria predicarse igualmente de
otras éreas del Derecho publico, bien es verdad que en ninglin otro campo el administrado tiene
gue vérselas con la Administracién con mayor frecuencia que a la hora de contribuir a sosteni-
miento de los gastos plblicos mediante el pago de sus impuestos. Para el Defensor, €l hecho de
guelaignoranciadelasleyes no excusade su cumplimiento, no obsta paraque realmente el comun
de los ciudadanos navegue ala deriva en el mar de disposiciones de distinto rango legal que son
publicadas diariamente. A lo que tendriamos que afiadir, como ya sefial6 en su dia FUENTES
QUINTANA (Las reformas tributarias en Espafia. Editorial Critica. 1990), que «la complejidad
de unimpuesto originalaextension entre el publico del sentimiento deinjusticiade laimposicion
con la consecuencia inevitable de su menor aceptacion. No siendo caprichosa, ni arbitraria, esa
defensade lasimplicidad del impuesto, que constituye un objetivo importante en todas las refor-
mas tributarias de nuestro tiempo».

Con respecto a la codificacion tributaria, como ha sefiadlado GARCIA ANOVEROS
(«Comentario a articulo 1 delaLGT»; enlaobracolectivaComentarios... op. Cit.), «conviene recor-
dar que laLGT surgié como consecuencia de deseos de codificacién en materiafiscal. SAINZ DE
BUJANDA incluy6 en el Tomo | (1962) de Hacienda y Derecho € texto de una (inmejorable) con-
ferencia sobre esta materia» (ala que nos remitimos).

Y otrainiciativaimportante que deberia emprender es la de realizar un chequeo alos actua-
les procedimientos tributarios, con propuestas de simplificacion y mejora, sobre todo en la ver-
tiente de facilitar alos obligadostributarios €l gjercicio de sus derechosy cumplimiento de sus obli-
gaciones. Buena prueba de esta necesidad es la Sentencia del Tribunal Supremo de 10 de julio
de 1996, por laque sedeclaranulo e parrafo 4 del articulo 67 del Reglamento General de Recaudacion,
enlo que serefiere alaexigenciadel certificado aque serefiere el apartado 2-b del propio articulo.

Dicho precepto exige que ala solicitud de compensacion tributaria se acompafie un certifi-
cado delaoficinade contabilidad del departamento, centro u organismo gestor del gasto o del pago,
donde sereflgjelaexistenciadel crédito reconocido, pendiente de pago, y lasuspensién, ainstancia
del interesado, de los trdmites para su abono en tanto no se comunique la resolucion del procedi-
miento de compensacion.

Para el Tribunal, «El problema surge de la conjuncion de este precepto con el nuevo aparta-
do 4 del articulo 67, donde se establece que si no se acompafian aquellos documentos, el érgano
requerira a solicitante para que, en un plazo de diez dias, los aporte o, en otro caso, se letendra
por desistido, archivandose sin més tramite el expediente»; entendiendo el Tribunal que «no puede
admitirse que un acto gieno al interesado determine €l desistimiento, ni menos aln que por efecto
de aguél se abrael procedimiento de apremio. En realidad, |a paralizacion del procedimiento puede
dar lugar a su "caducidad", mas para que tal ocurra es preciso que sea por causa imputable a inte-
resado (no ala oficina de contabilidad) y que transcurra un lapso de tiempo que, en ningdn caso,
puede ser tan breve como € de diez dias».
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I11. ¢éA QUIENES SE DIRIGE EL ESTATUTO?

El proyectotiene e carécter de normabésica, aplicable atodaslas Administraciones Tributarias;
siendo aplicable alos contribuyentesy alos restantes sujetos pasivos, retenedores, obligadosaingre-
sar a cuenta, responsables y obligados a suministrar informacion o a prestar colaboracion ala
Administracion Tributaria (art. 1.3).

El proyecto de ley en un principio se iba a denominar «proyecto de ley de derechosy garan-
tias delos contribuyentesy demas obligados tributarios». A nuestro juicio, parece que estamos ante
una norma dirigida a los obligados tributarios, pues segiin laMemoria (pag. 12), «se definen con
ello de modo amplio, los sujetostitulares de los derechos y garantias reconocidos en el proyecto de
ley, simplificando, por otro lado, |as referencias posteriores realizadas en su articulado».

El nomen iuris «obligados tributarios», recogido en nuestro Ordenamiento por laLey 10/1985
de modificacién parcia de laLey Genera Tributariay por €l Real Decreto 939/1986 Reglamento
General de la Inspeccion de los Tributos (RGIT), segiin comenta SIMON ACOSTA (Enciclopedia
Juridica Basica. Civitas. 1995), fue utilizado con sentido propio por primera vez por €l profesor
PALAO TABOADA paratraducir €l articulo 33 de la Ordenanza TributariaAlemana, que se expre-
saen lossiguientestérminos. «Es obligado tributario quien debe un impuesto o responde del mismo,
quien esta obligado aretener o ingresar un impuesto por cuenta de un tercero y quien esta obligado
apresentar unadeclaracién tributaria, prestar garantia, llevar librosy registros o cumplir otros debe-
resquelasleyestributariasleimpongan». No siendo obligado tributario, segiin laOrdenanza, «quien,
en un asunto tributario ajeno, debe dar informacion, exhibir documentos, emitir un dictamen peri-
cial o permitir la entrada en fincas o locales comerciales o industriales». El proyecto de ley si con-
sidera dentro del ambito de aplicacion de la norma a los obligados a suministrar informacién o a
prestar colaboracion alaAdministracion Tributaria.

Para CASADO OLLERO («La consultatributaria», en la obra colectiva: Cuestiones tributa-
riaspracticas. La Ley. 1990), dentro del género «abligados tributarios» conviven las siguientes espe-
cies: contribuyente, sustituto, responsable y sujeto colaborador o auxiliar de la Administracion fis-
cal. Dentro de esta Ultima especie incluye a retenedor, a sujeto obligado a la repercusion legal o
traslacion juridica de la cuota tributaria -sujeto activo de la repercusion- y € sujeto titular de sim-
ples deberes de informacion y otros deberes fiscales de auxilio 0 cooperacion, cuyo contenido no
sea una prestacién pecuniaria; todos ellos como sujetos titulares de obligaciones y deberes de cola-
boracion con laAdministracion fiscal en la aplicacion y gestion de los tributos.

El legislador espariol, segiin SIMON ACOSTA (op. cit.), considera obligados tributarios a
todas | as personas que tienen alguna obligacion o deber o estan sometidas a cualquier potestad esta-
blecida por las normas tributarias; aunque las normas de rango legal en Espafia alin no se han deci-
dido a usar abiertamente la expresién obligado tributario, probablemente porque sus contornos son
imprecisosy ambiguos. Quizas ésta sealarazén del cambio en ladenominacion del proyecto deley.
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A nuestro juicio, €l proyecto de ley deberia haber reforzado €l régimen juridico de los cola-
boradores vicarios delaAdministracion Tributaria (vid. El necesario reforzamiento del estatuto juri-
dico delos colaboradores vicarios dela Administracion Tributaria. IBANEZ GARCIA. Impuestos.
Tomo |. 1996); pues como haindicado la Sentencia del Tribunal Superior de Justiciadel PaisVasco,
de 26 de abril de 1996 (Revista «Estudios Financieros» de Contabilidad y Tributacién, n.° 166, enero
1997), «como funcionalmente | os actos de repercusion o reembol so inciden sobre el procedimiento
de gestién de los tributos, no |e es indiferente ala Administracion Tributaria que se produzca o no
tal reequilibrio patrimonial, aunque su interés directo se haya agotado ya con € ingreso del tributo
aque haprocedido €l sustituto, y por eso se crean instrumentos de favorecimiento parala exaccion
0 mediacién juridico-administrativa en la resolucion de dichos conflictos, como formula de reco-
nocimiento de la labor realizada por €l sustituto en pro de los intereses publicos».

La debilidad de los instrumentos mencionados en meritada sentencia es patente. Asimismo,
en lamisma se sigue hablando de conflictos «entre intereses privados extrafios ala gestion y recau-
dacién de los tributos» y de 6rdenes jurisdiccionales distintos a contencioso-administrativo, como
¢ civil o laboral. Claro que como la Hacienda Piblica ha agotado su interés directo con € ingreso
del tributo, debe haber agotado, también, su interés por solucionar de forma efectivalos problemas
que puedan plantedrsele al colaborador vicario.

IV. LA REFORMA DE LA ViA ECONOMICO-ADMINISTRATIVA COMO SIMPLIFICA-
CION DEL ACCESOA LATUTELA JUDICIAL EFECTIVA

Debe tenerse en cuenta, como dijo el Tribunal Constitucional en su Sentencia de 25 de enero
de 1983, que «superando tendencias que creian que el Derecho Procesal era un conjunto de normas
neutras y aisladas del Derecho sustantivo, resulta patente que son realidades inescindibles, actuan-
do aquél como uninstrumento més, y de singular importancia, parael cumplimiento delosfines pre-
tendidos por éste». Desde esta Optica, un proyecto que pretenda aportar o reforzar garantias a los
contribuyentes debe realizar unaeficaz reformade losinstrumentos procesal es hoy vigentes en mate-
ria tanto de recursos en via administrativa como en viajurisdiccional .

Persigue el proyecto una finalidad, en principio loable, la de establecer una Gnica instancia
obligatoria en lavia econdmico-administrativa, frente al sistema actual de doble instancia.

En efecto, el proyecto, en aquell os casos en que exista doble instancia, la primera se conside-
rapotestativa, pudiendo €l interesado acudir directamente ante el TEAC. Segin laMemoriadel pro-
yecto (pag. 42), «la configuracion de la primerainstancia como potestativa facilita el acceso delos
contribuyentes a la via judicial por cuanto que Unicamente resulta preciso agotar una instancia en
viaadministrativa para acceder ala jurisdiccién contencioso-administrativa». Lanuevaregulacion,
seglin laMemoria, no supone que vayan a modificarse las reglas de competencia de los Tribunales
Econdmico-Administrativos ni de la jurisdiccién contencioso-administrativa, pues el TEAC cono-
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cera de los mismos asuntos de que conoce actualmente, si bien, si € interesado asi 1o decide, cono-
ceraen Unicainstanciay no en alzada, como en € momento actual, de los supuestos en los que con
arreglo ala normativa vigente resulta obligatoria la doble instancia.

Suprimir laexigenciade doble instancia obligatoria en laviaeconémico-administrativaes hoy
unaexigenciadel derecho alatutelajudicial efectiva, méxime cuando -paraddjicamente- se hasupri-
mido ladobleinstanciaalli donde -seglin diversos autores- no deberia suprimirse: en la via contencioso-
administrativa, al suprimirse el recurso de apelacién. El Tribunal Constitucional (S. de 6-6-1995) ha
negado laexigenciade dobleinstanciafueradel orden jurisdicciona penal, entendiendo que «el dere-
cho aladoble instancia penal no puede ser también reclamable en la esferadel proceso contencioso-
administrativo y ello porgque no existe un proceso contencioso-administrativo sancionador en donde
haya de actuarse el ius puniendi del Estado, sino un proceso administrativo cuyo objeto |o constitu-
ye larevision de un acto administrativo de imposicion de una sancion adoptada en un procedimien-
to, que ha de ser respetuoso con las principales garantias del articulo 24 CE».

A nuestro juicio, la solucién adoptada no es satisfactoria. Deberia establecerse, en todo caso,
el acceso potestativo alaviaecondémico-administrativa, estableciéndose laobligatoriedad de pre-
sentar recur so de reposicion (con un plazo de resolucién breve, maximo de dos meses, transcurri-
do el cual se entienda desestimado el mismo) con el fin de posibilitar alaAdministracion larecon-
sideracion de su decision, antes de acceder alajurisdiccion.

FERREIRO LAPATZA («Las Instituciones de Derecho Tributario de Valdés Costax. Civitas.
REDF, n.° 86, abril-junio 1995) ha postulado por «la supresién -en nuestro pais- de los Tribunales
Econdmico-Administrativos», pues, siguiendo a VALDES COSTA, «los recursos administrativos
no logran los objetivos mencionados (la posibilidad de que la via administrativa haga un examen de
lalegalidad de su acto de acertamiento inicial y modifique su posicién, evitandose asi la interven-
cion delos drganosjurisdiccionalesy el consiguiente proceso, necesariamente més prolongado), ya
gueimplican unaprolongacion del tramite aveces considerabley generalmente indtil, pues como lo
demuestralaexperiencia, € pronunciamiento final de laAdministracion mantiene el acto impugna-
do». Esto llevaaVALDES COSTA apostular por «él fécil acceso alajurisdiccion, mediante lasupre-
sién, preceptiva u opcional, de los recursos administrativos previos ala accion, o alareduccién y
abreviacién de éstos».

CHECA GONZALEZ (Las reclamaciones econdmico-administrativas. Lex Nova. 1993) con-
sidera como la solucion més acorde con el principio detutelajudicial efectiva, la posturade que las
reclamaciones econdmico-administrativas fuesen simplemente potestativas, |0 que deberia aco-
gerse en nuestro ordenamiento juridico. Alinedndose asi con latesis de GARCIA DE ENTERRIA
quien entiende que «en la practica, la exigencia de un agotamiento previo de |os recursos adminis-
trativos para poder acceder aun Tribunal independiente no es, en modo alguno, sentido por 10os ciu-
dadanos como un plus de garantia para ellos, sino, claramente como una carga enojosay molesta,
con la cual rara vez se obtiene una satisfaccion preprocesal, sino mas bien a contrario, un intento
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de laAdministracién de apuntalar |as razones posiblemente endebles del acto recurrido y, siempre,
un algjamiento de latutelajudicial y un ahondamiento delafatal distancia entre lagjecucion previa
por laAdministracion de su acto y las posibilidades practicas de restitucion de lajusticia, que sélo
através de laleana sentencia podra producirse.

En el Seminario de La Magdalena sobre la reforma de la jurisdiccién contencioso-adminis-
trativa (vid. Actualidad Juridica Aranzadi, n.° 268, 7-11-1996) celebrado en la UIMP de Santander
del 9 a 13 de septiembre de 1996, dirigido por GARCIA DE ENTERRIA, T.R. FERNANDEZ,
MARTIN REBOLLOy BOCANEGRA SIERRA, se formularon, entre otras, |as siguientes conclu-
siones:

«4. El éxito de cualquier reforma de la jurisdiccion contencioso-administrativa exige
una nueva regulacién de las vias administrativas previas, configuradas todas ellas con
caracter potestativo.

En este marco debe hacerse un esfuerzo particular para disefiar mecanismos de conci-
liacion y arbitraje capaces de hacer funciones eficaces de filtro y de reducir la conflic-
tividad en sede jurisdiccional, especialmente en materia de personal y de fiscalidad.

Asegurar laimparcialidad de esos érganos de conciliacion y arbitraje es condicion sine
qua non de su eficacia» (vid. «El arbitrgje tributario». FALCON Y TELLA. Quincena
Fiscal, n.° 2, enero 1995).

«En lamismalinea, debe restablecerse también € suprimido recurso de reposicion.
Igualmente debe restabl ecerse la via econdémico-administrativa en el ambito local.

Lacitadavia deberiaremodelarse con el fin de asegurar en todo caso la estrictaimpar-
cialidad e independencia funcional de los vocales de |os correspondientes Grganos, sin
vincularlanecesariamente alaAdministracién del Estado. Las DiputacionesProvinciaes
podrian ser un marco adecuado a estos efectos».

El proyecto elude contemplar el acceso directo alajurisdiccion contencioso-administrativa
en los casos en que e recurrente alega cuestiones de ilegalidad o inconstitucionalidad de la norma
que da coberturaal acto recurrido, lo cual hasido defendido, entre otros, por SIMON ACOSTA («El
derecho alatutelajudicial efectivay larigidez de laviaecondmico-administrativa». Jurisprudencia
Tributaria Aranzadi. Tomo 1992); FALCON Y TELLA («Lalegitimacion delos Tribunales Econémico-
Administrativos paraplantear cuestion prejudicial». Impuestos. 1990. Tomo 11); CHECA GONZALEZ
(Lasreclamaciones... op. cit.), eIBANEZ GARCIA («El acceso directo alajurisdiccion Contencioso-
Administrativaen materiatributaria, en virtud del derecho alatutelajudicial efectiva». Gaceta Fiscal,
n.° 148, noviembre 1996), quien solicitd ala Secretaria de Estado de Haciendalainclusion expresa
de esta cuestion en el proyecto de ley que estamos analizando.
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Posicion esta tltima que ha sido refrendada recientemente por la Sentencia de 27 de junio
de 1996 del Tribunal Superior de Justiciade Madrid (publicada en la Revista «Estudios Financieros»
de Contabilidad y Tributacion, n.° 164, noviembre 1996), por la que se acepta un recurso directo
ante lajurisdiccion, eludiendo la viaadministrativa previa, con los siguientes argumentos:

«la pretensién articulada por la parte recurrente es que la liquidacién practicada por la
Camara de Comercio es nula por entender que la Ley 3/1993 es inconstitucional, en
cuyo caso € Tribunal Econémico-Administrativo ni puede pronunciarse sobre lamisma,
ni puede, si hubiere lugar, plantear la cuestion a Tribunal Constitucional, por 1o que en
arasdel principio detutelajudicial efectivaes procedente, que ante una segurarespuesta
negativa por faltade competenciadel Tribunal Econdémico-Administrativo Regional, €l
particular demande dichatuteladirectamente al 6rgano jurisdiccional competente como
ocurre en €l caso presente, con lo cual cumplimos el mandato impuesto por €l articu-
[0 9.2 de laConstitucién alos poderes publicos de remover |os obstécul os que impidan
o dificulten laigualdad y libertad del individuo»,

rechazando asi |a causa de inadmisibilidad de la demanda planteada por |a parte demandada.

Lamora procesal actualmente contemplada produce evidentes dafios irreparables, afectando
aunapluralidad de contribuyentes. Esto eslo que trata de paliar o evitar la doctrina que estaimpor-
tante sentencia recoge.

Aungue no es objeto de regulacién en un proyecto de ley de estas caracteristicas, si que debe-
mos dgjar sefidado que en lareformaanunciadadela L ey dela Jurisdiccion Contencioso-Administrativa,
se deberiadar preferencia procesal alas demandas en las que las partes soliciten el planteamiento
de la cuestion de inconstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional o la cuestion prejudicial
ante € Tribunal de Justicia de la Unién Europea, dado que la resolucién de estas cuestiones tiene
efectos generales y una sentencia pronta evitaria que se consolidaran situaciones contrarias ala
Constitucion y los Tratados, por lalargatramitacion de los procesos y |os escasos efectos retroacti-
vos de las sentencias del Tribunal Constitucional. Debiendo prevenirse, asimismo, la obligatoriedad
demoativar el NO planteamiento de dichas cuestiones por el érgano jurisdiccional, cuando algunade
las partes haya solicitado su planteamiento.

El Anteproyecto de Ley reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, de 10 de
diciembre de 1996, en su articulo 105, contemplalaextensién delos efectos delas sentencias, pero
se refiere Unicamente a materia de personal de la Administracion Pablica. A nuestro juicio, tal pre-
visién deberiatener alcance general, como ha propuesto en alguna ocasion el Defensor del Pueblo.
Estaes, asimismo, unadelas conclusiones del Seminario de LaMagdalenasobrereformadelajuris-
diccion contencioso-administrativa:
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«Especialmente importante resulta la extension de los efectos de una sentenciaa quie-
nes, estando en las mismas circunstancias del recurrente, no hayan sido parte en €l pro-
ceso, de modo que, una vez producida una sentencia firme y como consecuencia del
efecto positivo delacosajuzgada, laAdministracion vengaobligada a extender los efec-
tos de aquélla a todos los supuestos que constituyan unareiteracion de lamisma. Las
eventual es discrepancias se resolveran en incidente de gecucion de sentencia. Como
minimo, la citada extension deberia ser efectiva paralos demas recursos pendientes en
idénticas circunstancias».

V. LA PRESCRIPCION TRIBUTARIA

En otros sectores del ordenamiento, el plazo de prescripcién de las infracciones se modula
atendiendo ala gravedad de las mismas. Asi, la Ley 31/1995, de 8 de noviembre, de Prevencion de
Riesgos L aborales, establece unamodul acion de los plazos de prescripcion, adiferenciadel anterior
plazo tnico en laLey 8/1988 que erade tres afios. La nuevaley establece que lasinfracciones leves
prescriben a afo, las graves a los tres afios y las muy graves a los cinco afios, contados desde la
fechadelainfraccion.

Como es sabido, las infracciones tributarias simples se caracterizan por la falta de perjuicio
econémico directo ala Hacienda Piblica. En beneficio de la seguridad juridica del contribuyente,
deberia establecerse, a nuestro juicio, un régimen especial de prescripcion en materia de infraccio-
nes simples, reduciéndolo a un periodo corto, sin perjuicio de que ciertas infracciones simples pue-
dan operar como elemento de graduacién de la sancién en las infracciones graves. Ello con objeto
de no agravar los «costes de cumplimentacién», especialmente de los impuestos a los sujetos que
tienen el deber de colaborar con la Hacienda Piblica pero que no son contribuyentes.

Como reconoce laMemoriadel proyecto (pag. 51), «existe la conviccion de que la prolifera-
cion de obligaciones formales, aunque mejora el control tributario y puede traer, en el supuesto de
las obligaciones contables citadas en € articulo 35.2 de laLey Genera Tributaria, algiin beneficio
conexo, ha redundado en un incremento desor bitado de los costes indirectos derivados del cum-
plimiento tributario, los conocidos como costes de cumplimentaci 6n».

El Gobierno tenia previsto reducir, de forma general, la prescripcion en materia tributaria a
tres afios. El articulo 24 del proyecto de ley establece €l plazo de prescripcion tanto del derecho de
la Administracién para determinar la deuda tributaria mediante la oportuna liquidacion como de la
accién paraexigir € pago de las deudas tributarias ya liquidadas y paraimponer sanciones tributa-
rias, asi como del derecho de los contribuyentes ala devolucion de ingresos indebidos.
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Deformagenera sereduced plazo actual -cinco afios- acuatro. Se establece un plazo de seis
afios para los casos en que el contribuyente no hubiese presentado su declaracion por € impuesto y
periodo impositivo de que se trate o cuando el mismo haya ocultado alaAdministracion Tributaria
el gercicio de alguna de las actividades empresariales o profesionales que realice.

Asimismo, seguin la disposicién final, las modificacionesrel ativas ala prescripcion se apli-
carén, respectivamente, alos hechos imponibles realizados, alas deudas tributarias liquidadas, a
las infracciones tributarias cometidas y a los ingresos indebidos realizados a partir de la entrada
envigor delapresente ley. Se excluye -como indicalaMemoria- laaplicacion retroactiva de dichos
preceptos; lo que entendemos improcedente por resultar unanormafavorable al contribuyente que
persigue mejorar la seguridad juridica. Deberia establecerse su aplicacién desde la entrada en vigor
de laley, con efectos sobre |os periodos impositivos pasados, al ser una norma pro contribuyen-
te, a igual que se hahecho con la supresion delaelevacion al integro efectuadapor laLey 13/1996,
con eficacia incluso sobre las liquidaciones que se practiquen con posterioridad a la entrada
envigor de laley o que estén pendientes de resolucion administrativa firme ala mismafecha,
como consecuencia de la regulacion de retenciones sobre rendimientos del trabajo (vid. el
Informe de 21-1-1997, de la Subdireccion General de Ordenacién Legal y Asistencia Juridica, en
relacion con diversas cuestiones planteadas en | as actuaciones inspectoras tras la supresiéon de la
elevacion al integro efectuadapor laLey 13/1996. Revista «Estudios Financieros» de Contabilidad
y Tributacion, n.° 167, febrero 1997).

La nueva regulacién de la prescripcion, segiin la Memoria, constituye sin duda otra medida
gque mejora sustancialmente la posicién juridica del contribuyente frente a la Administracién.
Obviamente ello es asi, pero la primeraintencion del Ejecutivo -reducir €l plazo atres afios- hubie-
rasido méas avanzado y acorde ala actual disposicion de medios humanosy materiales de que dis-
pone actualmente la Administracion Tributaria para comprobar la situacién tributaria de los contri-
buyentes, mucho mas dotada que cuando seinstituy6 el plazo actualmente vigente de cinco afios.

A nuestro juicio, lamodificacién legal deberiahaber acogido, también -paraelevarladerango
normativo- entre otras cuestiones, €l tema de lainterrupcion de las actuaciones inspectoras, clarifi-
cado ahora, entre otras, por la Sentencia del Tribunal Supremo de 28 de febrero de 1996 y por la
Resolucion del TEAC de 16 de diciembre de 1996. Asi se satisface a quienes piensan que, por gjem-
plo, € articulo 31.4 a) del RGIT es nulo de pleno derecho por regular cuestiones sujetas areserva
deley, como el Magistrado GOTA LOSADA (en su voto particular alaSTS de 28-2-1996). E, inclu-
s0, deberia estudiarse la propuesta de DELGADO PACHECO («El plazo de prescripcion tributaria,
un asunto clave». Expansién, 11-7-1996): «una reforma del régimen de la prescripcién tributaria
podria considerar la conveniencia de sustituir la actual interrupcién de la prescripcion por un siste-
ma de suspension de plazo, cuyo cdmputo se reanudariaterminadas | as actuaciones», pues «si, Como
ha admitido la jurisprudencia, cualquier actuacion administrativa interrumpe €l plazo de prescrip-
cion; si unaliquidacion provisional para corregir una deduccidn supone que se inicie de nuevo €
plazo de prescripcidn respecto de cualquier elemento de ladeudatributaria; o si, también como gjem-
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plo, una comprobacién de valores sin motivacién hainterrumpido €l plazo de prescripcion y permi-
te ala Administracion volver aliquidar después de anulada aquélla, el plazo real puede no ser de
cinco afios, sino de muchos més, especialmente en €l caso del contribuyente declarante objeto habi-
tual de estas actuaciones puntual es».

Segin laMemoria, €l plazo de cuatro afios es aplicable a aquellos contribuyentes que hubie-
ran presentado su declaracion por € impuesto y periodo correspondiente, abarcando este supuesto
aquellos casos en los que puedan apreciarse en la declaracion del contribuyente discrepancias de
carécter meramente interpretativo en relacion con los criterios sostenidos por la Administracion, y
siempre que, en el supuesto de gjercicio de actividades empresariales o profesionales, no se oculte
tal circunstancia a la Administracion. «Respecto a los contribuyentes que no hubiesen presentado
declaracion o, habiéndol o hecho asi, hubiesen ocultado alaAdministracion el gercicio deagunade
sus actividades empresariales o profesionales, €l plazo de prescripcion sera de seis afios, produ-
ciéndose un empeoramiento de su situacion en relacion con el plazo de cinco afios aplicable hastala
fecha.

La nueva regulacién puede causar inseguridad juridica, por €l hecho de cud sealainterpre-
tacion que haya de darse a la redaccion «salvo cuando el contribuyente... haya ocultado ala
Administracion tributaria el gjercicio de algunade | as actividades empresarial es o profesional es que
realice...».

A nuestro juicio, esta claro que e hecho de presentar declaraciones incompletas o inexactas
estaincurso en el régimen general de prescripcion de cuatro afios.

Respecto ala ocultacion de «alguna de las actividades empresariales o profesionales que rea-
lice» -al igual que la ausencia de declaracion- debe interpretarse, entendemos, como la ocultacion
total de unao varias delas actividades, bien empresariales o profesionales, que g erza el sujeto pasi-
VO, y no lamera ausencia de declaracion de ingresos -y, por tanto, de ocultacion de ingresos- dentro
de una de estas actividades diferenciadas.

El precepto, no obstante, sigue creando inseguridad juridica. Nos referimos a caso del |RPF
gue gravasintéticamente todalarentadel contribuyente. Asi, por emplo, un contribuyente que tra-
baje por cuentaajenay alavez g erza unaactividad profesional y seatitular de un negocio. Si ocul-
tatotalmente, bien laactividad profesional o el negocio, quedara, por fuerza, sujeto alaprescripcion
de seis afos, a no poder desgajarse las distintas fuentes de renta que quedan gravadas globalmente
por el impuesto.

Asimismo, es discriminatorio, pues, un contribuyente que oculte, dentro del |RPF, por gjem-
plo, bien las rentas de capital, bien las rentas del trabajo o los incrementos patrimonial es, habiendo
presentado declaracion por €l impuesto, estard sujeto al plazo de prescripcion genera de cuatro afios.
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Esto no ocurre en otros impuestos, en los que las actividades estan claramente diferenciadas,
como es el caso del IVA, y en el que existen regimenes especiales. Puede ocultarse totalmente una
actividad sujeta a un régimen especial y ello no afectar al resto de las actividades, por 1o que en un
caso estariamos ante una prescripcion a seis afos y en otros a cuatro.

El tratamiento de la prescripcidn no es, por tanto, uniformey lo consideramos incorrecto.

VI.LAS SANCIONESIMPROPIAS. EL PRINCIPIO DE PROPORCIONALIDAD

El proyecto de ley, en el segundo péarrafo del articulo 2, dice que «la aplicacion del sistema
tributario se basara en |os principios de generalidad, proporcionalidad, eficaciay limitacion de cos-
tes indirectos derivados del cumplimiento de obligaciones formales y asegurard el respeto de los
derechosy garantias del contribuyente contemplados en la presente ley».

Seglin la Memoria (pég. 13), éstos son los principios que deben inspirar la actuacién admi-
nistrativa, «principios todos ellos esenciales ala horade conducir la actuacion administrativay alos
cuales se dota de gran valor con su reconocimiento expreso en esta ley».

El principio de proporcionalidad en materia de potestad sancionadora viene recogido en el
articulo 131 de la Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas 'y del
Procedimiento Administrativo Comun.

ParaALONSO FERNANDEZ («LaLey 25/1995, de 20 de julio, de modificacion parcial de
laLey Genera Tributaria: reflexiones sobre lareformadel régimen sancionador tributario». |mpuestos.
Tomo I, 1997), «la aplicacién de este criterio de modul acién de las sanciones (principio de propor-
cionalidad) es especialmente importante en laimposicion de sanciones tributarias por infracciones
simples, donde |os criterios de graduacién de la sancion son menos automaticos y rigidos que los
establecidos para laimposicién de sanciones por infracciones tributarias graves, aungue no existe
obstéculo alguno para que tal principio sea aplicado en laimposicion de sanciones por infracciones
tributarias graves».

El reconocimiento expreso del principio de proporcionalidad deberiallevar aparejado, anues-
trojuicio, la supresion de lo que la doctrina ha denominado sanciones impropias.

LaResolucién del TEAC, de 11 de enero de 1995, vino adar un tratamiento juridico impeca-
ble a dichas sanciones impropias (laimposibilidad de deducir gastos o cuotas por € incumplimien-
to o cumplimiento defectuoso de obligaciones formales). MARTINEZ LAFUENTE («Comentarios
de jurisprudencia». Impuestos, n.° 14, julio 1995) considera la doctrina contenida en la resolucion
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como importante, «pues viene a superar el rigor formal con el que se viene entendiendo el resulta-
do de deducir de los ingresos computables | os gastos necesarios parala produccion de ingresos». En
el mismo sentido, IBANEZ GARCIA («Hacienday Derecho». Expansion, 2-8-1995).

Pero la Resolucion del mismo Tribunal de 20 de abril de 1995 vino a modificar la doctrina
sobre los excesos formalistas, a nuestro juicio injustificadamente, como veremos a continuacion.

En la primera de las resoluciones citadas se analizaba un aumento por la Inspeccién de més
de 176 millones de pesetas en la base imponible del Impuesto sobre Sociedades. En la segunda no
se permitia deducir cerca de 40 millones de pesetas en cuotas soportadas por |VA. Es obvio que no
nos encontramos con un asunto baladi.

En su Resolucién de 11 de enero de 1995, el TEAC argumenta, con gran acierto juridico, lo
siguiente:

«Lalnspeccion no hatenido en cuentaque en el Impuesto sobre Sociedades primasobre
los aspectosformales, laefectivarealizacion del gasto probado ante lalnspeccion median-
te la aportacién de fotocopias de letras y cheques con los que se abonaron las facturas
no reconocidas por lalnspeccidn, certificaciones bancariasy de proveedoresy de com-
probaciones de los model os 347 de los proveedores de la empresay su adecuada con-
tabilizacidn, aspectos ambos que no desvirtda la Inspeccion ni en las actas incoadas ni
en los respectivos informes ampliatorios, por 10 que consecuentemente y en este punto
deben estimarse las pretensiones de larecurrente y considerarse como fiscalmente dedu-
cibleslos gastos corrientes efectivamente realizados por la Sociedad necesarios parala
obtencion de los ingresos».

Entendemos que esta doctrina es conforme al principio de proporcionalidad (Las «san-
ciones impropias» en materia tributaria en relacion al principio de proporcionalidad. IBANEZ
GARCIA, I. Actualidad Tributaria, n.° 21, mayo 1994), pues tal principio exige que |as restriccio-
nesformales al derecho del contribuyente a deducir gastos y cuotas sean adecuadas alos fines legi-
timos que tal es restricciones suponen. Es obvio que |as sancionesimpropias no responden aesa ade-
cuacion necesaria. Porque la solucion justa basada en la racionalidad, razonabilidad, idoneidad y
proporcionalidad de las normas exige modificar las consecuencias tan gravosas del incumplimien-
to delas exigencias formales a que nos venimos refiriendo, y encontrar medios que garanticen lano
exigencia de sacrificios innecesarios con relacién alos fines perseguidos, pues de lo contrario se
producira un exceso de judicializacion de estos conflictos, debido aque el contribuyente reacciona
rafrente alas medidas desproporcionadas regul adas por € legidador y aplicadas por laAdministracion
Tributaria.

Ladoctrinadel TEAC es acorde con lacontenidaen la Sentenciadel Tribunal Supremo de 2 de
marzo de 1977, en materia de cotizacion ala Seguridad Social:
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«En laregulacion juridica de la Seguridad Social, la OBLIGACION PRINCIPAL de
laempresa es el pago de las cotizaciones en funcion del trabajo realizado paraella, y
es obligacién SECUNDARIA, ACCESORIA o COMPLEMENTARIA lade comuni-
car labaja, 0 en su caso el altaen el trabajo, |o que se denomina " obligacion adminis-
trativa', cuyo incumplimiento es sancionable, pero sin tener categoriade requisito for-
mal, constitutivo o extintivo, esencial, paralavida de lamencionadarelacion juridica,
gue nace y muere en funcion del trabajo, y solo excepcionalmente subsiste afalta de
éste; ademés|aEQUIDAD y laJUSTICIA repelen €l enriquecimiento injusto sin causa,
derivado del cobro de aquellas cotizaciones de la Seguridad Socia sin cubrir ningin

riesgo».

Esta sentencia atemperala prevision legal relativa a que no extingue la obligacién de cotizar
la no comunicacion de la baja aunque se produzca una cesacion de la actividad laboral.

Es objeto de la Resolucion del TEAC de 20 de abril de 1995 «determinar si son o no deduci-
bles |as cuotas soportadas cuando las facturas no relinen todos | os requisitos exigidos por la norma-
tivaen vigor». Parael TEAC, «lafaltadelos requisitos formales de |as facturas determinalaimpo-
sibilidad de practicar las deducciones, precisamente por latrascendencia que en este impuesto tienen
|as obligaciones formales».

El recurrente de este caso aleg6 € principio constitucional de proporcionalidad y que no pue-
den limitarse los medios de prueba exclusivamente a las facturas, pues si tales operaciones pueden
acreditarse por otros medios probatorios, éstos no pueden descartarse. El recurrente, con l6gicajuri-
dica, estimaquesi lafacturaexistey presentaagun defecto formal, pero se ofrecen otros medios de
prueba que acrediten que la cuota soportada retine los requisitos para ser deducible, la deduccion
debe admitirse.

Como hemosvisto, parael TEAC (Resolucion de 11-1-1995), en el Impuesto sobre Sociedades
primasobre los aspectos formal esla efectivarealizacion del gasto. Con los argumentos delaResolucion
de 20 de abril de 1995, parece desprenderse que en el 1VVA priman |os aspectos formales sobre los
materiales, es decir, sobre la efectiva asuncién de las cuotas soportadas. Esto no nos parece admisi-
ble. A nuestro juicio, los requisitos formales tienen la misma trascendencia en el Impuesto sobre
Sociedadesy en € IVA. Tales requisitos buscan el control para prevenir €l fraudey facilitar lafun-
cion investigadora de laAdministracion. Setrata, en ambos impuestos, de que €l documento conta-
ble acreditativo delos gastos y cuotas deducibles permitaidentificar alos sujetos que intervienen en
las operaciones realizadas, y a las operaciones mismas, para comprobar si [os gastos y cuotas, por
su naturaleza, son deducibles.

Es indudable la importancia del cumplimiento de los requisitos formales, pero su cumpli-
miento defectuoso no debe ser acreedor de consecuencias tan gravosas. Para corregir estos incum-
plimientos no debe |legarse mas alla de laimposicién de sanciones administrativas simples, pero no
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puede -via sanciones impropias- quebrantarse con sumas millonarias el patrimonio de los contribu-
yentes porque el ordenamiento tributario no permitala utilizacion de cualquier otro medio de prue-
ba admitido en Derecho.

Ladoctrina favorable alas «sanciones impropias» las coloca en el mismo plano que las san-
ciones graves, ademas, sin ningun tipo de graduacién. Y es evidente que no es lo mismo eludir €
pago de impuestos, que cumplir defectuosamente con las obligaciones o requisitos formales.

Asimismo, en su Resolucion de 24 de noviembre de 1995, el TEAC considera que la conse-
cuencia del incumplimiento del plazo parala presentacion de ladeclaracion censal de dtaeslaexi-
gibilidad de responsabilidad por la comision de unainfraccion tributariasimple, y no la pérdida de
los der echos materiales cuyo gercicio seinstrumenta mediante | a citada declaracion censal de alta.
Para un estudio en profundidad de las obligaciones formales nos remitimos a la obra de MERINO
JARA, |.: Facturasy registros. requisitos y efectos fiscales. Lex Nova. 1991.

La Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Extremadura, de 18 de diciembre de 1995
(de la que fue ponente MERINO JARA), reconoce que € hecho de que la factura en que se recoge
¢l gasto no relina todos los requisitos previstos en €l Real Decreto 2402/1985 no excluye la deduci-
bilidad del gasto, si éste se acredita ademés por otros medios de prueba. Es procedente la deduccion
de gastos de aquiler a haberse suplido la falta de requisitos de los justificantes de pago con docu-
mentos bancarios, el contrato de arrendamiento y la contabilizacién de los gastos.

No obstante, nuestro ordenamiento tributario comienzaaadmitir «cualquier medio de prue-
ba admitida en Der echo» paralaacreditaci 6n de determinados hechos. A titulo de gemplo citamos
d articulo 2 del Reglamento del Impuesto sobre el Valor Afiadido, respecto a los medios de trans-
porte nuevos en | as operaciones intracomunitarias.

VIIl. LA SUSPENSION DE LA EJECUCION DE LOSACTOS

1. Lasuspension delas sancionestributarias.

El proyecto deley titulasu Capitulo VII alos Derechosy garantiasen el procedimiento san-
cionador, contemplando como modificaciones sustanciales (segiin la Memoria) la presuncién de
buenafe en la actuacién de los contribuyentes y declarando que corresponde alaAdministracion la
prueba de culpabilidad del infractor en la comisién de infracciones tributarias. Esto Ultimo como
consecuencia de | os criterios derivados de la Sentenciadel Tribunal Constitucional de 26 de abril
de 1990. Como ha expuesto NIETO (Derecho administrativo sancionador. Tecnos. 1993), «la pre-
suncién de inocencia se inserta, en Ultimo extremo, en la temética de la carga de la prueba, que es
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donde se hace operativa». Como dice la Sentencia del Tribunal Constitucional de 3 de octubre de
1983, «tal presuncion supone que la carga probatoria corresponde a los acusadores y que toda acu-
sacion debe ir acompafiada de probanza de |os hechos en que consiste».

El articulo 34 prevé lainstruccion de un expediente separado, parala imposicidn de sancio-
nes tributarias, distinto e independiente del instruido para la comprobacién e investigacion de la
situacion tributaria del sujeto infractor, dandose, en todo caso (como no podria ser de otra forma),
audienciaa interesado.

Obviamente, a ser expediente separado es susceptible de impugnacién independiente, que
se acumulara al recurso por el que se impugne lacuota s €l contribuyente decide también impug-
narla.

El articulo 35 es del siguiente tenor:

«La gjecucion de las sanciones tributarias quedara automaticamente suspendida sin
necesidad de aportar garantia, por lapresentacion entiempoy formadel recurso orecla-
macion administrativa que contra aquéllas proceda y sin que puedan gjecutarse hasta
que sean firmes en via administrativa.

Dicho precepto supone trasladar al ambito de las sanciones tributarias la previsién general
contenida en el articulo 138.3 de la Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicasy del Procedimiento Administrativo Comun:

«Laresolucién -del procedimiento sancionador- sera gjecutiva cuando pongafin ala
via administrativa.

Ambos preceptos adolecen, anuestro juicio, de un defecto importante, pueslaejecutividad de
lasancién debe diferir se autométi camente hasta que €l acto seafirme, por haberse agotado o nointer-
puesto todos | os recursos que procedan, bien en viaadministrativa o jurisdiccional. Es evidente que
en via administrativa resuel ve las reclamaciones o recursos la propia Administracion, que es laque
impone las sanciones. Nada obsta a esta apreciacion que laimposicion y laresolucién de los recur-
S0S sean, en ocasiones, tramitados por drganos diferentes. Es la Administracion la que actda. Por
élo, la sancién ha de estar suspendida hasta que la misma sea firme, 1o que en buena parte de los
casos ocurrira cuando la jurisdiccién administrativa dé por probada la destruccién de la presuncion
deinocenciay confirme la sancién.

Una de las conclusiones del Seminario de La Magdalena sobre lareforma de lajurisdiccion
contencioso-administrativa alude a esta cuestion:
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«14. En materia de sanciones deberiainvertirse lareglatradicional, de formaque pro-
cederia en todo caso la suspension de la g ecucion, salvo que laAdministracién justifi-
caralaexistenciade perjuicios graves para el interés general.

Lostribunales de lajurisdiccion deben estar facultados para acordar |a suspension pro-
visionalisima de los actos recurridos hasta tanto se resuelva la pieza separada de sus-
pension. Laresolucion de ésta tendria en todo caso efectos retroactivos».

A nuestro juicio, como hemos indicado, seria més razonable la suspensién automatica,
ab initio, sin necesidad de pieza separada. Unicamente podria preverse que laAdministracion, ale-
gando perjuicios graves para €l interés general -que, obviamente, deberia probar y no sélo alegar-
solicitarala no aplicacion del automatismo en sede jurisdiccional, lo que entonces se tramitaria en
pieza separada.

Como acertadamente ha expresado PARADA VAZQUEZ (Régimen juridico de las
Administraciones Publicas y procedimiento administrativo coman. Marcial Pons. 1993), «un pro-
blema de procedimiento, grave y mal resuelto por el Derecho espafiol, es el de s lainterposicion de
recursos judiciales, es decir, el contencioso-administrativo o, en su caso, € de amparo constitucio-
nal, contralos actos sancionadores suspende 0 o su ejecutoriedad».

Para este autor, los principios afectados por esta cuestion son losrecogidos en € articulo 24 de
laConstitucién, de presuncion de inocencia-incompatible con la g ecuci 6n de una sancion mientras,
como ocurre en materia penal, €l juez definitivo de lamisma no decide sobre ellay que se invoca,
entre otras, en las Ss. de 26 y 27-3 'y 20-6-1986-, y € de la efectividad misma de la tutela judicial,
gue puede perjudicarse o hacerse imposible si |os efectos de la g ecuci6n precipitada no son faciles
deremediar en el caso de una sentencia posterior que anulala sancién.

PARADA estd afavor de la suspensién automatica hasta el agotamiento de todas las restan-
tesinstancias judiciales, con e argumento anal égico de que los recursos contra las sentencias pena-
les suspenden siempre la gjecucion delapena, reglacapital porque el principio nulla poene sineiudi-
cio obliga arespetar la situacion previa ala sentencia de primerainstancia.

Lano ejecutividad de las sanciones tributarias ha sido defendida de forma mayoritaria por
ladoctrina. CHECA GONZALEZ («Anélisis de las modificaciones |levadas a cabo en la norma-
tivareguladora de las reclamaci ones econdmico-administrativas». En la obra colectiva: La refor-
ma de la Ley General Tributaria. Lex Nova. 1996), que comparte esta tesisy realiza un porme-
norizado andlisis de la cuestion y del estado de ladoctrina (entre otros, ESEVERRI MARTINEZ,
SIMON ACOSTA, GONZALEZ GARCIA, LOZANO SERRANO, FALCON Y TELLA) y juris-
prudencia al respecto.
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2. Lasuspensién de los demas actos.

Como dice MORENO FERNANDEZ («La suspension de la ejecutividad de los actos admi-
nistrativos por la interposicion de reclamaciones o recursos»; en La reforma de la Ley General
Tributaria, op. cit.), hay que partir de laidea de que la interposicion de un recurso contenci0so-
administrativo no impide ala Administracién ejecutar el acto o la disposicion objeto del mismo,
procediendo solamente, por excepcion, la suspension, cuando sin menoscabar el interés publico,
de la gjecucion hayan de ocasionarse dafios o perjuicios de reparacion imposible o dificil (citala
STSde 17-1-1994).

CHECA GONZALEZ (La reforma de la Ley General Tributaria, op. cit.), nos dice que nin-
gun precepto de nuestro ordenamiento juridico obligaalos Tribunal es Contencioso-Administrativos
atener que admitir, sin mas, como vélidala garantia prestada para obtener la suspension en via eco-
némico-administrativa-puesto que lo establecido enlaletrac) del art. 11 del Real Decreto 2244/1979,
de 7 de septiembre, en su nuevaredacci6n es sumamente etéreo, y deja, en todo caso, como no podia
ser de otraforma, alalibre apreciacion del 6rgano jurisdiccional la decision atomar-, y ello mucho
menos, como apunta ESEVERRI MARTINEZ, cuando |a suspension decretada en esta via sea auto-
matica por €l mero afianzamiento de la deuda.

Si lasuspension del acto es un derecho o garantiadel contribuyente, anuestrojuicio, € Estatuto
del Contribuyente deberiadar un tratamiento unitario al asunto delasuspensiény delasgarantias que
fueren exigibles, extensible atodos |os recursosy reclamaciones, incluido €l acceso alajurisdiccion
contencioso-administrativa. Asi, deberia prevenirse que garantizadaladeuda desde €l principio, ésta
se extiende automéati camente hasta que se agote la via administrativay €l orden jurisdiccional .

La Sentencia del Tribunal Supremo de 2 de julio de 1996 confirma que las Salas de lo
Contencioso-Administrativo no operan con € automatismo que alaAdministracion seimpone cuan-
do segarantizaladeudatributaria, por |o que cabe denegar la suspension en dichaviasi, pese aafian-
zarse ladeuda, el Tribunal encuentra razones fundadas para no acceder a ellas, tales como las deri-
vadas del gjercicio, por quien pide lasuspension, de unaaccion de nulidad delaliquidacién tributaria,
gue en principio no parezca suficientemente fundada.

La solucién que propugnamos podria matizarse en el caso de recursos contencioso-adminis-
trativos manifiestamente infundados, pero en todo caso deberia ser laAdministracion la que solici-
taraa Tribunal que éste quebraralareglagenera de la suspension automética.

En el tema de suspension de garantias no esta todo dicho, por 1o que estamos ante una cues-
tién abierta. Prueba de ello es € polémico Auto de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de Catalufia, de 20 de noviembre de 1996, quien estima que es proce-
dente acordar la suspension del acto administrativo impugnado anivel jurisdiccional sin necesidad
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deexigir caucion o garantiaalguna, ano ser que se acredite que la suspension pueda producir algin
dafio o perjuicio alos intereses publicos. Correspondiendo lacargade lapruebaalaAdministracion
Tributariademandada o al Abogado del Estado que se opongaala suspensién solicitada por € actor.

Y es que estamos ante un asunto que, a nuestro juicio, forma parte del contenido esencial del
derecho alatutelajudicial efectiva.

VIIl. EL REEMBOL SO DE LOS COSTESDE GARANTIA. ¢(SOLO DE ESTOS?

El articulo 11 del proyecto dispone que laAdministracion Tributariareembol sard, previaacre-
ditacion de su importe, €l coste de los avales aportados como garantia para suspender la gjecucion
de unadeudatributaria, en cuanto ésta sea declaradaimprocedente por sentencia o resol ucién admi-
nistrativa 'y dicha declaracion adquiera firmeza. Esta medida se extendera en la forma que regla-
mentariamente se determine a otros gastos incurridos en la prestacién de garantias distintas de las
anteriores.

Segun laMemoria, se produce con ello un importante avance con respecto alanormativa hasta
ahoravigente, yaque €l actual apartado 5 del articulo 81 delaLey General Tributarialimitad cita-
do reembolso del coste de los avales ala parte correspondiente a las sanciones impuestas; con este
articulo 11, el reembolso de los avales se extiende a todos los componentes de la deuda tributaria
relacionadosen el articulo 58 delaL ey General Tributaria, constituyendo esta medida un importante
avance en la proteccion y defensa de los derechos y garantias del contribuyente.

Lo cual ya habia sido defendido por ALONSO FERNANDEZ («La Ley 25/1995, de 20 de
julio...» Impuestos. Tomo |, 1997), a decir que € articulo 83.5 de la Ley General Tributariaincor-
poraun peculiar supuesto de automdtico reconocimiento delaresponsabilidad patrimonial acargo
de laAdministracion de la Hacienda Publicay que no exige solicitud por parte del obligado tribu-
tario. El precepto, «sin dudaplausible, esinsuficiente, pueslaresponsabilidad patrimonial por parte
de laAdministracion de la Hacienda Publica deberia extenderse no solo a las sanciones, sino tam-
bién alosrestantes elementos de la deuda tributaria liquidada en los casos en |os que ésta fuese
anulada por infraccion del ordenamiento juridico. Esta es la doctrina que esta siendo acogida cada
vez con mayor frecuenciapor parte delos Tribunales de Justicia, eincluso enladoctrinadel Consejo
de Estado en aguellos expedientes de responsabilidad patrimonial de la Administracion que se vie-
nen incoando a amparo de la antigua Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas
(hoy sustituidapor laLey del Régimen Juridico delasAdministraciones Plblicasy del Procedimiento
Administrativo Com(n)».

La Sentencia de 26 de enero de 1996, del Tribunal Supremo, analiza €l fundamento juridico
delacondenaa pago delos gastos de aval. Parael Tribunal, como la parte recurrente hatenido que
efectuar durante latramitacion de las actuaciones una serie de gastos y desembol sos originados por
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la constitucién y mantenimiento del aval que preceptivamente tuvo que prestar para evitar la gjecu-
cion de laliquidacion impugnada, resulta obvio la necesidad de que la Administracién deba indem-
nizar los dafios y perjuicios determinados por dichos costos financieros -sin necesidad de acudir a
un nuevo proceso, por aplicacion delo dispuesto en € art. 42 enrelacion con € art. 84 ¢) LICA-, ya
gue esta condena no es sino la adopcion de las medidas precisas para obtener € pleno resta-
blecimiento de una situacién juridica individualizada y cuya fijacion cuantitativa sera determi-
nada en g ecucion de sentencia, conforme se autorizaen €l Gltimo de los dos preceptos citados, pues
el Derecho Tributario vigente consagra la obligacién del Tesoro de indemnizar los dafios y perjui-
cios -pago del interés legal- en todas aquellas liquidaciones ingresadas cuyo importe hubiere de ser
devuelto al sujeto pasivo por haber resultado indebido.

Pero, obviamente, €l pleno restablecimiento de la situacion juridica individualizada del con-
tribuyente que obtiene la revocacion de la liquidacién impugnada no se alcanza solamente con €l
reembolso del coste delos avales; puesto que estos gastos no son los Unicos que € particular no tiene
¢l deber juridico de soportar cuando tiene razén.

IBANEZ GARCIA («Lareparacion integral de los dafios y perjuicios sufridos por € contri-
buyente. Anulaciones en via administrativa o jurisdiccional de las resoluciones administrativas».
Actualidad Tributaria, n.° 18, 1992) entiende que en el supuesto de que el contribuyente tuviese
razén en su pretension impugnatoria frente alaAdministracion, y asi se le hubiere reconocido, ten-
dria que ser resarcido por ésta también de los demas costes que el proceso le pudiese haber ocasio-
nado, tales como los de abogado, procurador, peritos, etc. Posicién esta también sustentada por
CHECA GONZALEZ (Las reclamaciones econdmico-administrativas. Lex Nova. 1993; La refor-
ma de la Ley General Tributaria. Lex Nova. 1996); HERRANZ DIAZ (citado por CHECA) quien
ha escrito que el fundamento de esta devolucion radicaen el principio genera de responsabilidad de
laAdministracidn, en cuanto nos hallamos en presencia de una actuacion administrativa antijuridi-
caque ocasionaa Contribuyente unalesion patrimonial efectiva, individualizaday econémicamente
evaluable, siendo evidente larelacion de causalidad entre laadopcidn del acto recurrido y lapres-
tacién de garantia. Y recientemente CASANOVA CABALLERO («En defensa del contribuyente».
El Pais, 6-1-1997), quien reclama que en el Estatuto del Contribuyente se incluyala «obligacién de
laAdministracién de reembol sar todos | os gastosincurridos por |os contribuyentes en defensa de sus
derechos, que sean debidamente acreditados, no sdlo cuando se anule la deuda inicialmente exigi-
da, sino cuando la misma se reduzca. El texto de laley limitalos supuestos de reembolso y no con-
templa los gastos de asesoramiento y asistencia en via econémico-administrativa invocando una
supuesta falta de necesidad de la misma que se revela gjena a larealidad».

MORENO FERNANDEZ (La reforma dela Ley General Tributaria, op. cit.) citaal profesor
CAAMANO ANIDO, quien opina que € reconocimiento del reembolso del coste de los avales «no
€s mas que un trasunto del principio constitucional del derecho alatutelajudicia efectiva, que se
traduce en laindemnidad econémica de la actuacién judicial para quien ha necesitado invocar €
auxilio de los tribunales en reconocimiento de un derecho o en evitacion de un dafio consecuencia
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de una actuacion irregular de los poderes publicos», y ademés, «la reparacion econdémica no debe
ceflirse a anular el importe de la cuota, intereses y, eventualmente, recargo y costas, sino que se
extiende al importe total a que se haya elevado laformalizacion de la garantia».

El restablecimiento de la situacion juridica individualizada y la indemnidad econémica Gni-
camente se produce cuando se reembolsan todos | os costes por |0s que obligatoriamente debe pasar
el contribuyente hasta obtener una sentencia anulatoria del acto recurrido. Reconocida la hecesidad
del reembolso delos avales, no vemos argumentos para negar el reembolso de los demds gastos, que
tienen el mismo origen. El contribuyente para no pagar la deuda recurrida debe afianzarla, 1o quele
origina unos gastos. Pero antes de afianzar la deuda debe recurrirla-pues la fianza deviene del acto
de recurso-. Y s pararecurrir la deuda tiene que soportar unos gastos -entre ellos la asistencia téc-
nica- que son obligatorios, pues el acceso alajurisdiccion exige laasistencialetraday de procura-
dor, éstos deben ser resarcidos. Lo mismo ocurre en via administrativa, pues aungue no es obliga-
toriala asistenciatécnica, €l contribuyente no perito en Derecho se ve obligado a contratarla.

Si, como haindicado el Tribunal Supremo, «lanecesidad de acudir a proceso paraobtener la
razén no debe perjudicar aquien tienelarazon (Ss. de 27 de febrero, 20 de marzo y 4 de diciembre
de 1990» en virtud del derecho alatutelajudicia efectiva, es obvio que laindemnidad Unicamente
se produce cuando se resarcen todos | 0s gastos que se le han provocado a contribuyente por lanece-
sidad de acudir a proceso para obtener larazon.

Esperemos que si laley no contemplaestasituacion, lajurisprudencia evolucione en este sen-
tido, a igual que en €l caso de los gastos de aval; evolucion jurisprudencial que ha hecho posiblela
evolucion legal.

IX. NORMATIVA TRIBUTARIA

Con d fin de facilitar e conocimiento de las normas, segin la Memoria, se introducen las
siguientes previsiones (art. 3):

1. «Lasleyesy losreglamentos que contengan normas tributarias deberdn mencionarlo expre-
samente en su titulo y en lardbrica de los articul os correspondientes».

Cuestion que ya habia sido sugerida por IBANEZ GARCIA («El necesario "control de
calidad" sobre latécnicalegislativa». Actualidad Administrativa. n.° 27, 1994).

2. «Lasleyesy los reglamentos que modifiquen normas tributarias contendran unarelacion
completa de las normas derogadas y la nueva redaccion de las que resulten modificadas».
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Esta previsién, siempre vulnerada por €l legislador, esta contenidaen €l articulo 16 delalLey
Generd Tributaria. Prueba de su contravencion son los redactados de |os articulos incluidos en las
leyes de acompafiamiento a los presupuestos generales del Estado que modifican normas tributa-
rias. Aunque éste esun mal contrario alaseguridad juridicay claridad normativa, que impregnatoda
nuestra técnicalegislativa, no sdlo en lo tributario.

L as leyes de acompafiamiento a | os presupuestos despiertan grandes dudas de constituciona-
lidad. Asi, entre otros, FALCON Y TELLA («Leyes de presupuestosy leyes " de acompafiamiento";
un posible fraude ala Constitucion». Expansion, 2 y 4-1-1995) y OLALDE MARTIN («La consti-
tucionalidad de laley de acompafiamiento». Expansion, 24-1-1997), quien ha escrito; «Lavulnera-
cion del principio constitucional de seguridad juridicasupone lafaltade certeza, razonabilidad, con-
viccion, certidumbre y claridad que asola la cantidad ingente de normas insertadas en las leyes de
presupuestos». Asimismo, el Consegjo Econémico y Social, en su dictamen sobre laley de acompa-
flamiento alos presupuestos de 1997, considera que la misma es fuente de inseguridad juridica.

Latécnicacorrectaeslaqueimponelalegislacién mercantil alos particularesy laResolucion
de 12 de enero de 1995 de la Direccidn General delos Registrosy del Notariado (vid. «Claridad pri-
vada, opacidad piblica». IBANEZ GARCIA. Expansion, 10-8-1995). Se sefiala en esta resolucion
gue «si bien, salvo en el momento inicial delainscripcion de laconstitucion o en € de haberse pro-
cedido a una modificacion o refundicion total, es normal que el cuerpo normativo que integran los
estatutos soci ales aparezca disperso en diversasinscripciones, como fruto de las modificaciones que,
alo largo de lavida de la sociedad, haya experimentado, €l contenido integro y actual de cada una
de sus normas hade figurar transcrito en el Ultimo de los asientos que recoja cual quier modificacion
gue le afecte, de suerte que no sea preciso recorrer todo el historial de lahoja de lasociedad para, a
partir de su redaccion original, ir integrandolo con adiciones, modificaciones o supresiones, 10 sean
de frases, palabras o cantidades, que puedan aparecer dispersas en multiples asientos».

Esperemos que esta prevision no quede en papel mojado. No obstante, resulta anecdético que
esto que postula€el proyecto no es cumplido por e mismo. Asi, en sus disposiciones finales se modi-
fican parcialmente diversos preceptos, no redactandose el articulo completo en todos sus términos.

Dentro de este apartado de normativa tributaria habria que incidir sobre la necesidad de que
los reglamentos que desarrollan las leyes fiscales estén preparados a poco tiempo de promulgarse
las mismas. El reciente informe de la Comision especial parala determinacion, estudio y propuesta
de solucién de los problemas planteados en la aplicacion del ordenamiento juridico econémico pro-
pone que, como regla general, deberia establecerse que el reglamento de g ecucion de unaley debe
estar preparado al tiempo de entrada en vigor de aquélla. A esto habria que afiadir («El nonato regla-
mento del Impuesto sobre Sociedades». IBANEZ GARCIA. Expansion, 21-11-1996) |a necesidad
de una amplia vacatio legis para las leyes extensas y complicadas que, a la vez que permitiera el
estudio sereno delamismapor los afectados, permitierarealizar €l periodo de consultasdel proyecto
de reglamento de desarrollo. Asmismo, CRUZ AMOROS («El Estatuto del Contribuyentex. Expansion,
11-10-1996), refiriéndose a no aprobado Reglamento del Impuesto sobre Sociedades, invitaa una
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«reflexién sobre el derecho inalienable del contribuyente -que deberia constar en el Estatuto-, acon-
tar, desde la entrada en vigor de un impuesto, con € cuadro normativo completo por el que debe
regirse, lo que constituye un aspecto elemental de su reconocido derecho ala seguridad juridicax.

X.LAINFORMACION Y ASISTENCIA EN EL CUMPLIMIENTO DE LAS OBLIGACIO-
NESTRIBUTARIAS

1. El principio de «confianza legitima.

Desde el punto de vista econémico, en lo tributario, el principio de confianza legitima supo-
ne que «el conocimiento previo de las consecuencias tributarias es imprescindible ala hora de pla-
nificar cualquier actividad empresarial, en tanto que €l tributo es siempre un componente mas -y, a
menudo, nada despreciable- del coste de la misma». Esto lo dice € Tribunal Constitucional en su
Sentencia 173/1996 (BOE del 3 dediciembre), pues, en ocasiones, |as vel eidades recaudatorias hacen
que €l legislador olvide esta obviedad.

Este principio tiene plena aplicacion en el asunto de laretroactividad de las leyes tributarias,
gue es el problema planteado en la sentencia que acabamos de citar. Sobre la retroactividad de las
leyes tributarias: ZORNOZA PEREZ y FALCON Y TELLA («Laretroactividad de las normas tri-
butarias: especial referenciaalas normasinterpretativas». REDF. Civitas, n.°43, 1994); MARTINEZ
LAFUENTE («El fundamento juridico delairretroactividad tributaria». REDF. Civitas, n.° 40, 1983);
AGUALLO AVILES («Las normas tributarias retroactivas en la jurisprudencia del Tribunal
Congtitucional. Ladoctrinade los derechos adquiridos». Jurisprudencia del Tribunal Constitucional
en materia financiera y tributaria. A.A.V.V. Tecnos. 1990), y PALAO TABOADA («La disminu-
cion retroactiva de bonificaciones fiscales y los Decretos-leyes en materia tributaria». Cronica
Tributaria, n.° 43, 1983).

Pero también es evidente que tal principio, como veremos a continuacion, no agota su efica-
ciaen su aspecto de confianza econdémica, sino que despliega sus efectos en otros ambitos no menos
importantes; suponiendo un limite tanto para el propio legislador como para la Administracion en
Su actuar.

Para TOMAS RAMON FERNANDEZ (De |a arbitrariedad de la Administracion. Civitas.
1994), laproteccién del principio de confianzalegitimaha sido tempranamente recibida por lajuris-
prudencia del Tribunal Supremo, con unavaliente aplicacion del mismo, siendo ello pruebainequi-
voca del liderazgo responsable que dicho Tribunal ha acertado a asumir «en un momento delicado
y dificil desde lapenumbraen laque habia venido a quedar situado por la aparacion en nuestro hori-
zonte juridico de la justicia constitucional, cuyos avances, muy notables en algunos aspectos, ha
sabido también asumir y secundar».
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La Sentenciadel Tribunal Supremo de 1 de febrero de 1990 se refiere al origen de este prin-
cipio: «En el conflicto que se suscitaentre lalegalidad de laactuacion administrativay laseguridad
juridicaderivada de lamisma, tiene primacia esta Ultima por aplicacion de un principio, que aunque
no extrafo a los que informan nuestro ordenamiento juridico, ya ha sido recogido implicitamente
por esta Sala, que ahora enjuicia, en su Sentencia de 28 de febrero de 1989 y reproducida después
en su Ultimade enero de 1990, y cuyo principio si bien fue acufiado en el ordenamiento juridico de
la Republica Federal de Alemania, ha sido asumido por la Jurisprudenciadel Tribunal de Justiciade
las Comunidades Europeas de las que forma parte Espafia, y que consiste en € " principio de pro-
teccién dela confianza legitima" que ha de ser aplicado, no tan sélo cuando se produzca cual quier
tipo de conviccién psicoldgica en € particular beneficiado, sino mas bien cuando se basa en signos
externos producidos por la Administracién lo suficientemente concluyentes para que le induzcan
razonablemente a confiar en la legalidad de la actuacién administrativa, unido a que, dada la pon-
deracion de losintereses en juego -interésindividual e interés general-, larevocacion o dgjacion sin
efectos del acto, hace crecer e patrimonio del beneficiado que confié razonablemente en dichasitua-
¢ion administrativa, unos perjuicios que no tiene por qué soportar derivados de unos gastos o inver-
siones que solo pueden serle restituidos con graves perjuicios para su patrimonio, a no ser todos
€ellos de simple natural eza econémicax. Principio mantenido por el Tribunal Supremo en Sentencias
de 28 de febrero de 1989, 26 de enero de 1990, 3 de mayo de 1990, 8 y 15 de junio de 1990, 5 de
octubre de 1990, 7 de octubre de 1991, 13 de febrero de 1992, 14 de abril de 1994, 30 de junio de
1995, entre otras.

2. El derecho a consultar ala Administracion Tributariay el régimen delas consultas.

Ninguna modificacion ofrece el proyecto de ley respecto a vigente articulo 107 de la Ley
General Tributaria.

El articulo 35 g) de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Piblicasy del Procedimiento Administrativo Comun, establece, como un derecho
de los ciudadanos en sus relaciones con las Administraciones Publicas, € de «obtener informacion
y orientacion acerca de los requisitos juridicos o técnicos que las disposiciones vigentes impongan
alos proyectos, actuaciones o solicitudes que se propongan realizar».

Respecto a las consultas tributarias, ya en e Decreto 3274/1971, de 23 de diciembre, sobre
régimen especial de consultas vinculantes en materiatributaria, se fundamentaba asi 1a necesidad de
este tipo de consultas:

«El derecho a consultar ala Administracién aparece hoy diacomo imprescindible para
los administrados, debido a la complegjidad que van adquiriendo las legislaciones fis-
calesy aladificultad, cada vez mayor, de su conocimiento perfecto. Ademas, resulta
evidente que en lamodernatécnicatributarialas rel aciones entre laAdministracion fis-
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cal y los contribuyentes deben estar presididas por €l principio de seguridad, cuyaapli-
cacion exige que sefacilite aéstos €l conocimiento de sus obligaciones tributarias para
su debido cumplimiento.

Lafiguradelaconsultavinculante debe diferenciarse, desde luego, del derecho deinfor-
macién que los contribuyentes en general tienen acerca de la Administracién en mate-
riatributaria, ya que este derecho puede gjercitarse sin un procedimiento o formalidad
especial, supuesto que no se daen e caso de las consultas vinculantes.

Por otraparte, el derecho aformular consultas cuyarespuestavincule alaAdministracion
tributaria esta reconocido ya en algunas legislaciones extranjeras y tiene precedentes
importantes, si bien para supuestos especificos, en la nuestra.

Igual mente, ladoctrina, tanto espafiolacomo extranjera, manifestada en algunos Congresos
internacional es, ha puesto derelievelaconveniencia de establecer un procedimiento en
virtud del cual |os contribuyentes puedan dirigirse alaAdministracion financiera, obte-
niendo de ella respuestas concretas respecto alos problemas planteados, que garanti-
cen la seguridad fiscal de las operaciones econémicas».

Seguin dicha norma, los principios que, en general, fundamentan el derecho de consulta se
pueden resumir de la siguiente forma:

«GENERALIDAD, esto es, que la consulta pueda referirse a todos |os impuestos del
sistema tributario sin excepcion.

PUBLICIDAD, discrecional paralaAdministracion, de las contestaciones evacua-
das cuando por su generalidad o por su especial interés deban ser conocidas con tal
caracter.

VINCULACION DE LA ADMINISTRACION al contenido de la respuesta con el
fin de permitir situaciones estables que garanticen |os derechos de |os contribuyentes,
evitando diversidad de interpretaciones por |os distintos érganos administrativos. Este
principio se desarrolla ahora de forma flexible para la Administracion, aunque segura
parael contribuyente, manteniendo |os derechos adquiridos como consecuencia de un
precedente, pero sin cerrar por €ello la posibilidad de rectificar criterios no totalmente
exactos o perfeccionables.

Establecimiento de un SISTEMA DE RECURSOS contra larespuesta del Fisco. Sin
embargo, alavistade nuestro sistema legidativo, esta posibilidad debe limitarse alos
actos individualizados de aplicacion o ala normainterpretada.

Todas estas apreciaciones serealizaron en el afio 1971, fechaen lacua el sistemafiscal enton-

ces vigente no era comparable en términos de complejidad con € que ahora nos encontramos.
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Sobre las consultastributarias del articulo 107 de laL ey Genera Tributaria existe unaimpor-
tante doctrina. Asi, entre otros, ZORNOZA PEREZ («Las consultasalaAdministracion enlaLGT»,
en laobra colectiva: Comentarios a la Ley General Tributariay lineas para su reforma. |EF. 1991;
Inter pretacion administrativa y consulta tributaria. REDF, n.? 47-48, 1985); GARCIA LUIS («Las
consultas tributarias», en la obra colectiva: La reforma de la Ley General Tributaria. Lex Nova.
1996); CASADO OLLERO («La consulta tributaria», en la obra colectiva: Cuestiones tributarias
practicas. La Ley. 1990); ALBINANA GARCIA-QUINTANA («Infracciones y sanciones tributa-
rias». RDFHP. n.° 54, 1964) y MEXIA ALGAR («Las consultas tributarias, en Estudios de Derecho
Tributario». |IEF. 1979).

Se sigue postulando por € restablecimiento del caracter vinculante general de las respuestas
alas consultas. Opinion que ha sido defendida, entre otros, por ZORNOZA («Las consultas a la
Administracion en laL ey General Tributaria», op. cit.) con los siguientes argumentos: «Consideramos
que el establecimiento de procedimientos de consulta vinculante permite alcanzar una justa com-
pensacion entre las exigencias de laseguridad juridicay |as derivadas de | os principios de legalidad
eigualdad de laimposicion; en especial en momentos como los actuales, en que los contribuyentes
se ven obligados legalmente aintervenir, siempre en mayor medida, en los procedimientos de apli-
cacion de los tributos, y en los que la creciente complejidad de las normas tributarias y su influen-
cia sobre la vida econdémica provocan demandas | egitimas de informacién vinculante con caracter
previo ala adopcion de medidas de gestion empresarial ».

Segun €l articulo 107.2 de la Ley General Tributaria, en el supuesto de consultas no vincu-
lantes, «el obligado tributario que, tras haber recibido contestacion a su consulta, hubiere cumplido
sus obligaciones tributarias de acuerdo con la misma, no incurrira en responsabilidad, sin perjuicio
de la exigencia de las cuotas, importes, recargos e intereses de demora pertinentes, siempre que
la consulta se hubiere formulado antes de producirse €l hecho imponible o dentro del plazo para su
declaracién y no se hubieran alterado | as circunstancias, antecedentes y demés datos descritosen las
letras @) y ¢) del apartado 1 de este articul 0.

En este caso, a nuestro juicio, la Administracién Tributaria, por exigencias del principio de
confianza legitima, Unicamente puede exigir las cuotasy no los demas conceptos, pues €l obligado
tributario se halimitado a seguir €l criterio administrativo y, en ninglin caso, puede hablarse de un
retraso culpable del deudor, siendo €l retraso imputable ala Administracién Tributaria.

Lareciente Sentencia de laAudiencia Nacional, de 23 de abril de 1996 (Impuestos. Tomo 1.
1996), avala, creemos, estatesis. Segin la misma «lafigura delamora solvendi, como fuente deter-
minante del nacimiento de la obligacion de pagar intereses, pasa necesariamente, seglin determinan
losarticulos 1.101 y 1.108 del Cadigo Civil, por la existencia de una obligacién vencida, liquiday
determinada, unida a un retraso culpable en la persona del deudor, y que el Tribunal Supremo
(S. de 23-10-1995) ha declarado laimprocedencia de laliquidacion de intereses por €l tiempo trans-
currido entre lafecha de laliquidacion anuladay la nueva liquidacion, a ser imputable el retraso a
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laAdministracién, que liquidd incorrectamente, es claro que una vez dada de bagja una liquidacién
y practicada una nueva por causas imputables ala Administracién, que revisa y anula sus propios
actos, no deben exigirse, por este periodo, intereses de demora, dado que las causas del retraso no
son imputables al sujeto pasivo».

(Por cierto, consideramos que esta doctrina de la Audiencia Nacional, pro contribuyente,
deberiaincorporarse, al Estatuto del Contribuyente).

Igualmente la Sentencia del Tribunal Supremo de 10 de julio de 1996: «Esta Salatiene reite-
rada y notoriamente declarado que €l interés de demora es unaindemnizacién de dafiosy per-
juicios (nunca, una sancion) por € pago de la deuda tributaria en un momento posterior aaquel en
gue reglamentariamente debi6 realizarse, como establecen el articulo 36.1 de la Ley General
Presupuestariay e articulo 128 de la Ley General Tributaria». Por 1o que mal puede exigirse una
indemnizacion de dafios y perjuicios (el interés de demora) aun contribuyente que siguié € criterio
gue le marcé la propia Administracién Tributaria, siendo ésta la causante del retraso en la percep-
cion del impuesto, por 1o que, entendemos, no le asiste derecho alguno al respecto.

Para GARCIA LUIS («Las consultas tributarias», op. cit.) en este caso, «no serd admisible
gue € cambio de criterio administrativo dé lugar ala exigencia de recar go de apremio pues éste
seria concrecion de la "responsabilidad” que se exonera. Y |o mismo cabria decir del recargo de
proérroga o recargo exigible por ingreso fuera de plazo. Ni siquiera el inter és de demor a deberia
devengarse cuando €l sujeto actlia conforme a una respuesta administrativa toda vez que la mora
implica una negligencia del deudor que aqui no estaria presente. Pero el legislador nunca ha lle-
gado tan lejos».

La misma opinion es sustentada por BANACLOCHE (Derechos fiscales, op. cit.) paraquien
«es evidente que el antecedente, no siendo fuente de Derecho, si excluye de responsabilidad, inclui-
doslosintereses de demora, o que es més evidente si se considera la presuncion de legalidad de
los actos administrativos de gestion tributaria (art. 8 LGT). Parece preciso que, cuando un adminis-
trado se gjusta a ese criterio y vea, luego, modificada su situacion tributaria por otro criterio mante-
nido por la propia Administracién, aun por haberse producido en € entretanto una reiterada doctri-
najurisprudencial (y mésclaramentes tal doctrinano existe), no sean exigiblesinteresesde demora,
ya que sesigui6 el criterio del acreedor fiscal».

Asimismo, consideramos que el articulo 30.3 €) del Reglamento General delalnspeccion, que
dice: «Se tendran por no formuladas las consultas que se planteen por el interesado ante la
Administracion de la Hacienda Pablica, en cuanto se relacionen con la materia sobre la que ha de
versar la actuacion inspectora», no es de aplicacion cuando las consultas se formulen antes de ini-
ciarse el procedimiento de comprobacion (aungue se haya consultado después de presentar |a decla-
racion tributaria), pues siguiendo a GARCIA LUIS: «;Qué razén hay paranegar el derecho de con-
sulta a un sujeto pasivo que ya ha presentado su autoliquidacién pero que desea contrastar con la
Administracion el criterio aplicado sobre una determinada cuestion ante |las dudas que le surgen con
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posterioridad ala misma? De esta contestacién puede resultar que se equivocd en su perjuicio inclu-
yendo conceptos que no estaban gravados o cuantificando mal el tributo ante lo cual podrainstar la
devolucion de los ingresos indebidos; o en sentido contrario, podra suponer una cantidad mayor a
pagar posibilitando entonces al sujeto modificar su situacion tributaria sin requerimiento de la
Administracion (a través de declar aciones complementarias). Quede claro que estamos siempre
hablando de la posibilidad de presentar consultas, incluso después de traspasado €l plazo parala
autoliquidacion del tributo, pero sin que medie antes una actuacion administrativa efectiva dirigida
alaaplicacion del tributo y conocida por €l obligado tributario, pues, de otro modo, seria aplicable
ladoctrina contenidaen € articulo 30.3 €) del Reglamento General de la Inspeccidny.

Segun la Resolucion del TEAC de 9 de diciembre de 1988 y citado articulo «priva de cual-
quier valor alas consultas que se formulen por el interesado cuando ya se hayan iniciado las actua-
ciones inspectoras y versen sobre lamateriaa que se refieren tales actuaciones». Y segiin lade 2 de
noviembre de 1989, «habria de utilizarse dicho procedimiento con anterioridad a momento en que
pudieran g ecutarse por laAdministracion las facultades de liquidacion e inspeccion que le compe-
ten, puesto que una vez que se gjerciten éstas la discrepancia entre laAdministracion y el ciudada-
no es un debate cuya Ultima palabra esta reservada alos Tribunales de Justicia». Parael TEAC ésta
eslaratio legisdel articulo 30.3 €) del Reglamento General de la Inspeccion.

3. Larespuesta ala consultatributaria. ¢Acto administrativo impugnable?

El articulo 107.7 de la Ley General Tributaria impide entablar cualquier tipo de recurso
contra la contestacién alas consultas a que se refiere dicho precepto, sin perjuicio de que pueda
impugnarse el acto o actos administrativos dictados de acuerdo con los criterios manifestados en
|as mismas.

Sobre laimpugnacién de las respuestas de la Administracion en las consultas vinculantes se
manifestd el Consgjo de Estado en su Dictamen 52.028, de 30 de junio de 1988, sobre el proyecto
de Real Decreto sobre Consulta Tributaria:

«Laextension de este criterio alas consultas vinculantes no parece a Consejo de Estado,
sin embargo, consecuencia ineluctable de la mencionada ley; pues, aunque pertene-
cientes ambas consultas a una comun tipologia de actos administrativos, se detectan
entre ellas sustanciales diferenciaciones que llevan a aplicar alas vinculantes el siste-
ma ordinario de recursos. El sistemaactual (que es €l recogido en el proyecto) de pos-
poner a un eventual momento ulterior (el del acto de liquidacion) laimpugnacidn con-
tradicho actoy, en su caso, indirectamente contralanormainterpretadas tuviera carécter
reglamentario, parece insatisfactorio y posiblemente no gjustado a las exigencias del
principio detutelajudicia efectivadelosintereses|egitimos (art. 24.1 dela Constitucion

espafiola).
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Lacalificacion delaconsultacomo acto detrmite, paraexcluirse del régimen deimpug-
nacién, asalvo los de este caracter asimilados a actos finales, no parece adecuada. Los
actos de tramite son, por esencia, instrumental es, dependientes, insertos en un procedi-
miento abocado a un acto final. La contestacion a una consulta vinculante es un acto
final en & sentido procedimental, un acto que ponefinal a procedimiento de consulta.
Es, ajuicio del Consgjo, un acto administrativo, esto es, emanado de laAdministracion
en materiajuridicaadministrativa que produce efectos juridicos, en cuanto vinculaala
Administracion, y determina a consultante a programar sus comportamientos, aparte
de la posibilidad de discutir aquélla en un momento ulterior, que puede no devenir, si
el sentido de la consulta, aun discrepando de €ella, determina el abandono o fracaso de
la operacion. El consultante se ve constrefiido a adecuar su comportamiento (la reali-
zacion del hecho imponible) al sentido de lacontestacion, aunque discrepe de ella, defi-
niendo a un momento ulterior la solucién de la controversia, o abandonar €l proyecto.
En todo caso, intereses legitimos estén en juego y demandan, por ello, el despliegue de
|os mecanismos impugnatorios comunes».

Postura esta defendida, entre otros, por GONZALEZ PEREZ («La Constitucion y lamodi-
ficacion parcial delaLGT». Gaceta Fiscal, n.° 25, 1985) y MARTINEZ LAFUENTE (Impuestos.
Tomo 11, 1992).

La Sentencia del Tribunal Supremo de 1 de febrero de 1994 y las Resoluciones del TEAC de
22 de abril de 1984 y 23 de junio de 1993 estiman que no puede entablarse recurso contra dichas
respuestas alas consultas; criterio que compartimos, junto a GARCIA LUIS, «dada la no vincula-
cién del consultante al criterio administrativo» sustentado en la respuesta.

4, Otras medidas sobreinformacion y asistencia.

El proyecto establece que la Administracion debera prestar a los contribuyentes la necesaria
asistencia e informacion acerca de sus derechos, con la prevision de que «en |os términos establ eci-
dos por las leyes, quedaran exentos de responsabilidad por infraccion tributarialos contribuyentes
gue adecuen su actuacion a los criterios manifestados por la Administracion tributaria competente
en las citadas publicaciones, comunicaciones y contestaciones a consultas». Esta prevision debe
conectarse, a nuestro juicio, al principio de confianza legitima a que nos hemos referido a princi-
pio de este epigrafe. Y las consecuencias de que laAdministracion se aparte de sus propios criterios,
aparte de no generar responsabilidad en el obligado tributario, debe exonerarle de la exaccién de
cualquier concepto que no sea la simple regularizacion de la cuota del tributo afectado, en los tér-
minos a que nos hemos referido en el apartado de las consultas no vinculantes.
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Previene el proyecto que el Ministerio de Economiay Hacienda acordardanualmente la publi-
cacion de los textos actualizados de las normas tributarias estatal es en las que se hayan producido
variaciones sustanciales respecto de la normativa aplicable en el gercicio precedente; publicando,
asimismo, periddicamente, las contestaciones a consultasy las resol uciones econdémico-administra-
tivas de mayor trascendenciay repercusion.

Segun laMemoriadel proyecto (pag. 16) lanaturaleza juridica de los textos actualizados no
tienen el caracter de textos refundidos, en los términos del articulo 82 de la Constitucién, sino un
valor meramente divulgativo.

El precepto parece una renuncia, inadmisible a nuestro juicio, a proceder a refundir y publi-
car en el BOE, en debida formay periédicamente los textos consolidados de | os distintos tributos.
No obstante, el caracter meramente divulgativo que parece dotarse a dichos textos es, asimismo,
inadmisible. El principio de confianza legitima vuelve a desplegar, agui, plenos efectos.

Segun e proyecto, la Administracion Tributaria informara a los contribuyentes de los crite-
rios administrativos existentes en orden alaaplicacion de lanormativatributariaatravés de los ser-
vicios de informacién de las oficinas abiertas al plblico, facilitara el acceso alas bases informati-
zadas donde se contienen dichos criterios y remitira comunicaciones destinadas ainformar sobre la
tributacion de determinados sectores, actividades o fuentes de renta.

En cuanto a los criterios administrativos existentes, parece que estamos ante una actividad
de informacién a contribuyente sobre los precedentes administrativos existentes sobre una mate-
ria concreta. Como ha sefialado B. LOZANO (Enciclopedia Juridica Basica. Civitas. 1995), «por
precedente se entiende, en Derecho Administrativo, aquel supuesto yaresuelto por laAdministracion
en un caso similar a que se le planteay que, de algunaforma, condiciona su actuacion presente».
SegUn este autor, lageneralidad de la doctrina coincide en reconocer al precedente fuerzavinculan-
te, derivada del juego de los principios constitucionales de seguridad juridicay deinterdiccién dela
arbitrariedad (art. 9.3 CE) y, sobre todo, del derecho alaigualdad ante laley.

Aunque en Derecho Tributario la vinculacion de la Administracion se reduce a caso de las
consultas vinculantes, parece que el proyecto nos ofrece un amplio abanico de posibilidades infor-
mativas que, en virtud del repetido principio de confianza legitima, excluiran -aungue el proyecto
asi no lo diga- a contribuyente de todo tipo de responsabilidades, cuando base su actuacion en un
precedente o criterio administrativo existente.

SeguinlaMemoria, con lafinalidad de fortalecer enlamayor medidaposiblelaseguridad juri-
dicadel contribuyente, el articulo 8 regula el marco bésico de |os denominados «acuerdos previos
de valoracion», siguiendo e esquema planteado en la actualidad por la reciente Ley del Impuesto
sobre Sociedades (vid. € trabajo de ESTEVE PARDO: Fiscalidad de las operaciones entre socie-
dades vinculadas y distribuciones encubiertas de beneficios. Tirant o Blanch. 1996). Al igual que
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sucede en el caso de las consultas vinculantes, €l contribuyente no podra recurrir contra el acuerdo
de vaoracion, sin perjuicio de que pueda hacerlo contralas liquidaciones administrativas que ulte-
riormente pudieran dictarse.

El articulo 25 del proyecto dispone que cadaAdministracion Tributariainformara, a solicitud
del contribuyente, sobre los valores de los bienes inmuebles que vayan a ser adquiridos o transmi-
tidos, situados en €l territorio de su competencia, sin perjuicio de posteriores comprobaciones admi-
nistrativas.

Seglin lamemoria €l alcance y efectos de esta medida no puede ir més ala del meramente
informativo, a no impedir una posterior comprobacion del bien. A nuestro juicio, si se produce una
posterior comprobacion administrativa, en el expediente en que ésta se sustancie deben motivarse
claramente, caso de que se produzca, las razones por las que se havalorado de formadistintael bien
respecto alainformacion previamente facilitada al contribuyente.

XI. DERECHOSY GARANTIASEN EL PROCEDIMIENTO DE INSPECCION

Con €l propésito de contribuir (seglin laMemoria) ala mayor transparencia de las actuacio-
nes inspectoras de suerte que, «sin hacer pablicos los criterios concretos» que pudieran desvirtuar
las actuaciones de la Inspeccién de los Tributos, se conozcan los criterios generales que inspiran
cadaafio el Plan Nacional de Inspeccion.

A nuestro juicio, esta norma supone un avance sobre la actual opacidad de |os planes de ins-
peccion. No obstante, el precepto deberia haber concretado cuales son esos criterios generales que
han de hacerse publicos (sobre estos planes vid. El contribuyente frente a |os planes de inspeccién.
AGUALLOAVILES. Marcial Pons. 1994).

El articulo 27 del proyecto eleva arango de ley, modificandola, la previsién contenida en el
articulo 7 del Reglamento de Inspeccién. Debera notificarse a los contribuyentes, al inicio de las
actuaciones de comprobacion e investigacion, la naturaleza 'y alcance de las mismas, asi como los
derechos 'y obligaciones del contribuyente durante su transcurso.

Si concurren circunstancias que amplien € plazo de prescripcion al de seisafios, laAdministracion
deberd comunicar a contribuyente la concurrencia de tales circunstancias, cuando se vayan a pro-
ducir transcurrido €l plazo general de cuatro afios.

Se prevé (art. 28) que el contribuyente que sea objeto de unainvestigacion de caracter parcial
puedasolicitar quetal comprobacién e investigacion tenga caracter general, sin quetal solicitud inte-
rrumpalas actuaciones en curso. Segun laMemoria, «el propdsito de este precepto no es otro que el
de incrementar la seguridad juridica de los contribuyentes evitando que quienes son objeto de una
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actuacién de comprobacion e investigacion referida a alguin aspecto concreto de su tributacion por
cualquier impuesto puedan ser nuevamente investigados por ese mismo impuesto y gercicio pero
en relacién con aspectos distintos del mismo.

La novedad mas importante del proyecto en este aspecto es la limitacién a un plazo de doce
meses para concluir las actuaciones de comprobacién e investigacion; con lo que se pretende evitar
gue se prolonguen excesivamente en perjuicio del contribuyente. Precepto que queda ensombreci-
do a determinar supuestos que no entran dentro de dicho limite: actuaciones de especial complgji-
dad, aquellas en las que se descubran actividades ocultas y cuando se formulen requerimientos de
informacién que retrasen | as actuaciones. Este Gltimo motivo puede ser utilizado de formasimilar a
las denominadas diligencias-argucia para interrumpir la prescripcion. Quedando, asimismo, inde-
terminado el concepto de actuaciones de especial complejidad, relegéndose tal determinacion al
desarrollo reglamentario.

La consecuencia que se derivadel incumplimiento del plazo sefidlado es que no se considerara
interrumpidala prescripcion como consecuencia de tal es actuaciones. Delo que parece deducirse que,
aun cumplido dicho plazo, la actuacion inspectora podra continuar hasta su conclusion, sin perjuicio
de que puedan existir deudas tributarias que se extingan por haber ganado €l plazo de prescripcion.

Respecto aladuracién actual delos procedimientosdeinspeccién, PONT MESTRES ha sefia-
lado (E!l contribuyente ante las anomalias... op. cit.) que «la contemplacion conjunta del ordena
miento aplicable permite ver con claridad que, en lo concerniente a la duracién de las actuaciones
inspectoras, no se faculta para que se prolonguen ilimitadamente en el tiempo, al igual que vedalas
perturbaciones innecesarias. Su duracién, conforme hemos dicho, hadelimitarse alosdias que sean
precisos con aplicacion del principio de eficaciay latoma en consideracion de las menos perturba-
ciones posibles referidas ala actividad del contribuyente, de suerte que su incidencia sea minima.
Pues, en palabras de MONTAGUD CARDA (La Inspeccion de los Tributos. Registro General de
Asesores Fiscales. REGAF. 1996) , «en laprécticalatrascendenciaque puede tener laduracion exce-
sivade las actuaciones inspectoras parala validez del acto que se dicte es minima, ya que el articu-
|0 63-3 LRIPAC establece que "larealizacion de actuaciones administrativas fuera del tiempo esta-
blecido para ellas sdlo implicara la anulabilidad del acto cuando asi |o imponga la naturaleza del
término o plazo"».

XI1. DERECHOSY GARANTIASEN EL PROCEDIMIENTO DE RECAUDACION

Como acertadamente ha sefialado PONT MESTRES (El contribuyente ante las anomalias...
op. cit.), «algunas de | as potestades de la Administraci én constituyen verdaderos privilegios, cual la
atinente a autotutela gjecutiva que se concreta en la via de apremio con gjecucion sin intervencion
del juez, lo que hace més necesaria una regul acion minuciosa de su gjercicio, con especificacion de
las consecuencias de su extralimitacion».
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La novedad méas importante que introduce el proyecto (art. 31.2) es la prohibicion de proce-
der alaengjenacion de los bienesy derechos embargados en el procedimiento de apremio hasta que
€l acto de liquidacion de la deuda tributaria g ecutada sea fir me, con determinadas excepciones.

A nuestro juicio, en virtud del derecho alatutelajudicial efectiva, dichafirmeza seralapro-
ducida mediante la Ultima sentencia en sede jurisdiccional, y no firmeza administrativa.

XI11. OTRASMEDIDASDEL PROYECTO DE LEY

El Capitulo 111 , bajo lardbrica «Devoluciones y reembolsos», reiterael derecho aladevolu-
¢ion de ingresos indebidos, sefialando que € interés a abonar por laAdministracion sera €l interés
de demora, en vez del interéslegal del dinero hasta ahora previsto.

Se establece un plazo méximo de seis meses paralas devoluciones de oficio en |RPF, Impuesto
sobre Sociedades e IVA, con abono del interés de demora sin necesidad de requerimiento a efecto.

Ambas medidas se demoran en su aplicacion hasta €l 1 de enero de 1988, seguin la disposi-
cion final sextadel proyecto.

En & Capitulo 1V (Derechos generales del contribuyente) se desarrollan principios ya conte-
nidos en la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, tales como la obligacién de resolver, la motivacién de los actos, aegacio-
nes, tramite de audiencia, etc.; estableciéndose en el articulo 23 el plazo maximo de seis meses para
la resolucion de los procedimientos de gestion tributaria, salvo que la normativa aplicable fije un
plazo distinto.

El Capitulo V11 esta dedicado alos derechos y garantias en el procedimiento sancionador. En
el articulo 33 serecoge la presuncién de buena fe en la actuacién de los contribuyentes y se decla-
ra que corresponde a la Administracion Tributaria la prueba de la culpabilidad del infractor en la
comision de infracciones tributarias.

Seguin la Memoria, asi se recogen los criterios derivados de la Sentencia del Tribunal
Constituciona de 26 de abril de 1990, seglin los cuales en el ambito tributario rige €l principio de
culpabilidad (por dolo, culpa o negligenciagrave y culpa o negligencialeve o simple negligencia),
principio que excluye laimposicion de sanciones por el mero resultado y sin atender ala conducta
diligente del contribuyente.

A nuestro juicio, €l nuevo precepto no hace otra cosa que recoger e principio, siempre exigi-
ble, de presuncion de inocencia. Y, por tanto, como ha sefidlado NIETO (Derecho administrativo
sancionador, op. cit.), «la presuncion de inocencia se inserta, en Ultimo extremo, en latemética de
la carga de la prueba, que es donde se hace operativa.
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Sobre €l principio de presunciéon de buena fe, que inspira -o debe inspirar- todas las rela
ciones entre laAdministracion Tributariay € contribuyente, debemos traer a colacion laimportan-
tey aleccionadora Sentencia del Tribunal Supremo de 1 de abril de 1996 (Ponente: GOTA LOSA-
DA), enlaque puede leerse: «Lamisma credibilidad que laAdministracion tributaria concede alos
suj etos pasivos cuando éstos se encaran con su declaracion fiscal y se autoliquidan €l tributo corres-
pondiente eingresan en el Tesoro PUblico, debe existir cuando éstos se dirigen adicha Administracién
y le manifiestan que se han equivocado, demandando |6gicamente la devolucion correspondiente»;
sefialando que «El Tribunal Econémico-Administrativo infringié el principio juridico de presun-
cion de la buena fe, basando la denegacion en sospechas sin fundamento alguno. En cualquier
caso, unavez acordada larectificacion del error y concedidala devolucién del ingreso indebido, €
celo mostrado en la defensa de los intereses del Tesoro tenia €l facil camino de promover la com-
probacion inspectoray.

Una de las novedades mas significativas del proyecto es lainsertaen el articulo 34, relativo
a expediente separado paralaimposicién de sanciones tributarias; expediente distinto e indepen-
diente del instruido paralacomprobacion e investigacion de lasituacién tributariadel sujeto infrac-
tor. Asimismo, se previene que el acto de imposicién de sancion podré ser objeto derecurso o recla-
macion independiente, acumulandose ambos recursos en el caso de que el contribuyente impugne
también la cuotatributaria.

Dichaacumulacion obligatoria esta fundamentada, segiin laMemoriadel proyecto, en € hecho
de que las sanciones constituyen uno de los componentes de la deudatributaria, segin el articulo 58
delaLey Genera Tributaria. A nuestro juicio, lareforma deberia circunscribir como cuota tributa-
rialaauténtica, es decir, aquella que supone el objeto de laobligacion tributaria, asi como los recar-
gos de naturaleza tributaria exigibles legalmente; sin incluir en la misma conceptos de naturaleza
sancionadora o cuasi-sancionadora (sobre |a cuota tributaria, vid. € trabajo de LOPEZ DIAZ, enla
obra colectivaya citada: Comentarios a la Ley General Tributaria...).

XIV. CONCLUSION

La creacién del Consgjo para la Defensa del Contribuyente y la aprobacion del proyecto de
ley que hemos examinado significan, al menos, unaintencién de cambio en el marco delasrelacio-
nes, ahora mismo descompensadas, entre el contribuyente y la Hacienda Pablica.

LalLey General Tributaria esti considerada como la Parte General del Derecho Tributario
y €s, anuestro juicio, dentro de este texto donde deben articularse los derechos y garantias del con-
tribuyente. Los derechos y garantias plasmados en el proyecto de ley no son los Unicos que le asis-
ten a obligado tributario. Posiblemente, en el tramite parlamentario del proyecto de ley se intro-
duzcan modificaciones que amplien este catdl ogo. Y, seguramente también, lajurisprudenciaseguira
avanzando en €l marco delasgarantiasy derechosdel contribuyente, pues, como sefiadld NICHOLAS,
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«los principios, a diferencia de las reglas, son fértiles. un hombre de leyes puede crear, combinan-
do dos 0 mas principios, nuevos principiosy, por lo tanto, nuevas reglas»; pues es seguro que el pre-
legislador seguramente g erce &l self-restraint en materia de reconocimiento de garantiasy derechos,
al igual que el Tribunal Constitucional en materia tributaria, como ha reconocido RODRIGUEZ
BEREIJO: «Inevitablemente (sic), en el campo del Derecho financiero y tributario es mayor y mas
frecuente (y también de més dificil ponderacion) el self-restraint del Tribunal parano invadir lalegi-
timalibertad de opcién politica que, dentro de la Constitucion, corresponde al legislador en su tarea
de configuracién de las instituciones o relaciones juridico-financieras (Los limites constitucional es
del Poder tributario en lajurisprudencia del Tribunal Constitucional; en: El Sistema Econdmico en
la Constitucion Espafiola. Ministerio de Justicia. 1994)». Habiendo sefialado PALAO TABOADA
(citado por HERRERA MOLINA Una decisién audaz... op. cit.) que e Tribunal Constitucional «con-
cede un amplio margen de actuacién al legislador: hasta ahora-con excepcién de la tributacién con-
juntade lafamilia- en ninglin caso ha declarado una norma tributaria inconstitucional por contraria
alaigualdad, a principio de capacidad econdmica, 0 aambos en conjunto». A o que habria que afia-
dir, siguiendo al propio HERRERA MOLINA, gque «lacombinacion de "sentencias admonitorias' y
"meras declaraciones de inconstitucionalidad” sin eficacia retroactiva produce unos efectos espe-
cialmente perversos: el legislador puede desconocer las "admoniciones' del tribunal, confiando en
quesi algunavez el precepto llegaraadeclararseinconstitucional no surgirialaobligacion de devol-
ver ingresosindebidos». Lo que produce, de hecho, unasituacion de privilegio delaHacienda Plblica,
gue se agrava con la exigencia de agotamiento de la via econdmico-administrativa cuando se alegan
cuestiones de inconstitucionalidad por e recurrente, 1o que produce -por la dilatada tramitacion de
las reclamaciones- situaciones consolidadas no revisables tras la sentencia de inconstitucionalidad
(IBANEZ GARCIA. El acceso directo a la jurisdiccion... op. cit.).

Ese self-restraint en materiade derechosy garantiasdel contribuyente hasido denunciado por
GARCIA ANOVEROS (Comentario al articulo 1.° LGT, op. cit.), quien opina que «podria pensar-
se que laLey General Tributaria es el lugar adecuado para el desarrollo de los principios constitu-
cionales tributarios. Pero cuando se habla de concrecion o desarrollo de principios constitucionales
y derechos fundamentales, las leyes ordinarias son con frecuencia el medio més adecuado para su
limitacién, incluso para su neutralizacion total». Prueba de ello eslaregulacion que sobre €l reem-
bolso de los costes de garantia efectla el proyecto de ley. Regulacion obligada por 1os pronuncia-
mientos jurisprudencial es pero limitada exclusivamente a los reembol sos que cita €l propio proyec-
to. Y dado que, en este asunto, como hemos sefial ado, estamos hablando del derecho alatutelajudicia
efectiva, no debe entenderse que el proyectado precepto constrifia las futuras resoluciones judicia-
les respecto al reembolso de otro tipo de perjuicios que se le ocasionen al contribuyente.

Pero también, debemos mostrarnos criticos con la ola descodificadora que nos sacude, que es
un grave atentado contra ese principio fundamental de la seguridad juridica, que, en palabras de
CHECA GONZALEZ (Lareforma de la Ley General Tributaria, op. cit.) «contribuye muy poco a
la consecucion del deseable principio de certeza, principio este fundamental para e eficaz logro de
un sistema tributario racional». Como ha sefialado ALBINANA GARCIA-QUINTANA (La
Construccién del Derecho Tributario espafiol: |as aportaciones de las doctrinas cientificay juris-
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prudencial. Ed. Centro de Estudios Financieros. 1993), «seria de lamentar que en una época que ha
sido denunciada como de "descodificacion" y de nacimiento de microsistemas o estatutos juridicos
sectoriales, diéramos entrada alas leyes especia es 0 excepciona es como si fueran comunes o gene-
rales, con ruptura de launidad lograday consolidada en més de cinco lustros de vigencia efectivay,
ademas, con los inevitables cambios interpretativos y deterioro de la seguridad juridica que tan cara
es alos contribuyentes. Si hoy € principio de igualdad conduce ala diferenciacion, hay que temer
fundamental mente la fragmentacion de las instituciones juridicas con regulaciones y con términos
no decantados por |a experiencia, que acarrearia costes intelectuales y sociales importantes sin ven-
taja paranadie y menos parala propiadisciplinajuridico-tributaria que se ha sabido construir a par-
tir de los Ultimos afios del decenio de los 40. Preferible parece acudir auna Ley que actualizaralas
disposiciones obsoletas de la Ley Genera Tributariay que rellenaralos vacios normativos creados
por la Constitucion...». Pues como sefial6 SAINZ DE BUJANDA (Hacienda y Derecho. Tomo I.
1962), «deben ser sistematizadas, |as disposi ciones que disciplinan ladeclaracién de los hechosimpo-
nibles, la determinacion de las bases impositivas, las garantias del contribuyente, |as responsabili-
dades, larepresentacion, latransmision deladeudafiscal, los medios detutela delosinter eses par -
ticularesy publicos...».

Pues, aunque el Tribunal Constitucional (SSTC 341/1993, 164/1995 y 162/1996) ha declara-
do que no esjuez de la calidad técnica de las leyes; no es menos cierto que tiene declarado, asimis-
mo (S. de 4-10-1990) que: «Los principios de seguridad juridicay de interdiccién de la arbitrarie-
dad de los poderes publicos exigen que la norma sea clara para que los ciudadanos sepan a qué
atenerse ante la misma, y en este orden de exigencias, no cabe subestimar laimportancia que para
lacertezadel derecho y la seguridad juridicatiene el empleo de una depuradatécnicajuridicaen el
proceso de elaboracion de las normas, singularmente en un sector como €l tributario que, ade-
mas de regular actos y relaciones juridicas en masa que afectan y condicionan la actividad econ6-
mica global de todos los ciudadanos, atribuye a éstos una participacion y un protagonismo cre-
cientesen lagestion y aplicacién de lostributos.

Resultainexcusable en este contexto el esfuerzo del legislador, tanto estatal como autonémi-
co, por alumbrar una normativa tributaria abarcable y comprensible paralamayoria de los ciudada-
nosalos que vadirigida, puesto que unalegisiacion confusa, oscura e incompleta, dificultasu apli-
cacion y, ademas de socavar la certeza del Derecho y la confianza de | os ciudadanos en el mismo,
puede terminar por empafiar €l valor de lajusticia».
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