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INTERRUPCION ACTUACIONES INSPECTORAS Luis de Lorenzo Gil

I.INTRODUCCION

L acuestion es sobradamente conociday hasido objeto de un amplio tratamiento doctrinal (1),

jurisprudencial (2) y administrativo (3): setratade determinar si los efectos que prevé el articulo 31.4
del Reglamento General de laInspeccién de los Tributos -la actuaci én inspectorainiciada pierde la

@

@

©)

Sobre el tema se puede consultar lasiguiente bibliografia; VELAZQUEZ CUETO, FRANCISCOA., Suspension, ter-
minacion de las actuaciones inspectoras y prescripcion, Revista Gaceta Fiscal, nimero 97, 1992, pags. 213y ss.;
BANACLOCHE, JULIO, Actos de gestion. Prescripcion, Revista Impuestos, nimero 18, 1992, pags. 98 y ss.;
Prescripcion en la tramitacion de actas de disconformidad, Revista Técnica Tributaria, nimero 19, 1992, pags. 13y
ss.; Duracion de las actuaciones inspectoras, Jurisprudencia Tributaria Aranzadi, nimero 11, 1993, pégs. 13y ss;
GASCO CASESNOVES, MARIA, Algunas consideraciones en torno a la conclusion de las actuaciones inspecto-
ras, Revista Tribuna Fiscal, nimero 31, 1993, pags. 62y ss.; VILLARO GUMPERT, FERNANDO, La interrupcion
injustificada por mas de seis meses de las actuaci ones inspector as producida entre el acta de disconformidad y el acto
administrativo de liquidacion tributaria, Comentarios en torno a la interrupcion de la prescripcion en el procedi-
miento tributario, Revista Técnica Tributaria, nimero 23, 1993, pags. 101y ss.; GOMEZ CABRERA, CECILIO, J,,
Actuaciones inspectoras y actos de liquidacion: efectos de su interrupcion, Revista Crénica Tributaria, nimero 71,
1994, pégs. 37y ss.; AGUALLO AVILES, ANGEL, Algunas Cuestiones polémicas del procedimiento inspector: un
anélisis jurisprudencial (1), Revista Quincena Fiscal, nimero 21, 1994, pags. 9y ss.; HIJAS FERNANDEZ, JUAN
JOSE, La interrupcion de las actuaciones inspectoras en las actas de disconformidad y sus efectos prescriptorios,
Revista Impuestos, nimero 1, 1995, pags. 21y ss.; ARRIETA MARTINEZ DE PISON, JUAN, Los efectos en mate-
ria de prescripcién derivados de la interrupcion injustificada de actuaciones inspectoras (comentario a la resolucion
del TEAR de Valencia de 30 de septiembre de 1991), Revista Crénica Tributaria, nimero 63, 1992, pags. 121y ss;
Las actas de la inspeccion de los tributos, Civitas, 1994, pags. 287 y ss.; JUAN LOZANO, ANA MARIA, La inte-
rrupcion de la prescripcidn tributaria, Tecnos, 1993, pégs. 47 y ss.; GALAN RUIZ, JOSE JAVIER, Duracion delas
actuaciones inspectorasy efectos de su interrupcion por un periodo superior a seis meses, Jurisprudencia Tributaria
Aranzadi, nimero 52, 1995, pags. 15y ss.; LOPEZ DIAZ, ANTONIO, Actuaciones de la Inspeccion tributaria; inte-
rrupcion y suspension, Tecnos, 1994.

Existen, entre otras, | as siguientes sentencias: Tribunal Superior de JusticiadeAragdn de 28 de diciembre de 1992, en
Revista Actuaidad Tributaria, nmero 19, 1993, pégs. J470y ss. y en Revista Carta Tributaria, nimero 180, 1993,
pags. 129y ss.; Tribunal Superior de Justiciade Castilla-LaManchade 27 de abril de 1993 en JurisprudenciaTributaria
Aranzadi, nimero 15, 1993, ref. 412, pags. 728y ss.; Tribunal Superior de Justicia de Baleares de 30 de octubre de
1993 en Jurisprudencia TributariaAranzadi, nimero 26, 1993, ref. 1292, p4gs. 118y ss.; Tribuna Superior de Justicia
de Cataluiiade 10 de noviembre de 1993 en Revista Tribuna Fiscal, niimero 45, 1994, pags. 31y ss.; Tribunal Superior
de Justicia de Castilla-La Mancha de 26 de noviembre de 1993 en Jurisprudencia Tributaria Aranzadi, nimero 28,
1994, ref. 1454, pags. 404 y ss.; Tribuna Superior de Justiciade Madrid de 10 de diciembre de 1993 en Revista Carta
Tributaria, nimero 198, 1994, pags. 87 y ss. y en Jurisprudencia TributariaAranzadi, nimero 29, 1994, ref. 1536, pags.
537y ss.; Tribuna Superior de JusticiadeAragén de 16 dejunio de 1994 en Jurisprudencia TributariaAranzadi, nime-
ro 41, 1994, ref. 701, pags. 1.318 y ss.; Tribunal Superior de Justicia de Catalufia de 6 de julio de 1994 en revista
Impuestos, nimero 22, 1994, pags. 64 y ss.; Tribuna Superior de Justicia de Vaencia de 9 de noviembre de 1994 en
Revista Impuestos, nimero 5, 1995, pags. 86 y ss.; Audiencia Nacional de 12 de julio de 1994 en Jurisprudencia
Tributaria Aranzadi, nimero 44, 1994, ref. 921, pégs. 545y ss.; Audiencia Nacional de 22 de noviembre de 1994 en
Revista Carta Tributaria, nimero 220, 1995, pags. 219y ss. y en Jurisprudencia TributariaAranzadi, nimero 49, 1995,
ref. 1336, pags. 266 y ss. Con posterioridad a la redaccion de este trabajo (mayo de 1995), el Tribunal Supremo, en
Sentencia de 28 de febrero de 1996, ha manifestado que «la suspension de |as actuaciones inspectoras, no justificada
y por causas gjenas a obligado tributario, durante méas de seis meses y en cual esquiera momentos del periodo que
mediaentre el inicio de éstasy la notificacion de laliquidacién resultante de las mismas, no interrumpe el plazo dela
prescripcion paraliquidar, paraexigir € pago o para sancionar que se estuviere ganando».

Del Tribuna Econémico-Administrativo Regional de Valencia se puede consultar la Resolucion de 30 de septiembre
de 1991 en Boletin deActualidad Tributaria (Siete), nimero 360, 1991. El Tribunal Econémico-Administrativo Central
se pronuncia al respecto, entre otras, en las siguientes Resoluciones: de 26 de febrero de 1991 en revista |mpuestos,
ndmero 14, 1992, pags. 40 y ss.; de 26 de febrero de 1992 en Boletin de Actualidad Tributaria (Siete) nimero 378,
1992 y comentada por HUESCA BOADILLA, RICARDO, en laRevistalmpuestos, nimero 21, 1992, pags. 95 ss.;
de 1 de abril de 1992 en Jurisprudencia TributariaAranzadi, nimero 1, 1992, ref. 4, pags. 16 y ss.; de 6 de octubre de
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capacidad de interrumpir la prescripcién que le otorga el articulo 30.3 del citado reglamento- deben
producirse incluso cuando, habiendo sido formalizadas|as actas, su tramitacidn seretrasamasde un
periodo de tiempo determinado.

Deentraday sin que ello suponga unatoma de postura, conviene advertir que no se comprende
muy bien por qué los defensores de extender |os efectos del articulo 31.4 alafase de tramitacion de
las actas ya formalizadas entienden que deben transcurrir precisamente seis meses -y no uno- para
que se produzca lainterrupcion de | as actuaciones inspectoras.

Al respecto se debe tener en cuenta que, segun € articulo 31.3 del Reglamento General dela
Inspeccién de los Tributos, no es el simple transcurso de seis meses |o que permite presumir inte-
rrumpidas | as actuaciones inspectoras: es la suspension de dichas actuaciones durante més de seis
meses |0 que habilita dicha presuncion.

Considérese también que la suspension, en € sentido en que dicho término parece emplearse
en el articulo 31, implicaunafalta de relacion o comunicacién directa entre el érgano actuantey el
obligado tributario -una ausencia de actuaciones directamente realizadas con éste (4)- y se llegard

1992 en Revista Cronica Tributaria, nimero 66, 1993, pags. 175y ss.; de 20 de octubre de 1992 en NORMA CEF, base
de datos documental del Centro de Estudios Financieros; de 9 de marzo de 1993 en Revista Actualidad Tributaria,
ndmero 35, 1993, péags. J-854 y ss. y comentada por HUESCA BOADILLA, RICARDO, en la Revista |mpuestos,
nimero 23, 1993, pags. 105y ss.; de 14 de abril de 1993 en Jurisprudencia TributariaAranzadi, nimero 19, 1993, ref.
664, pags. 13y ss.; de 12 de mayo de 1993 en Revista de Contabilidad y Tributacion, nimero 131, 1994, pags. 163y
ss. y en Revista QuincenaFiscal, niUmero 21, 1993, pags. 63y ss.; de 26 de mayo de 1993 en Jurisprudencia Tributaria
Aranzadi, nimero 21, 1993, ref. 830, pags. 309 y ss.; de 27 de mayo de 1993 en NORMACEF, base de datos docu-
mental del Centro de Estudios Financieros; de 2 dejunio de 1993 en Revista Quincena Fiscal, nimero 22, 1993, pags.
100y ss.; de 7 dejulio de 1993 en Jurisprudencia Tributaria Aranzadi, nimero 26, 1993, ref. 1231, pags. 21y ss.; de
29 de septiembre de 1993 en Jurisprudencia Tributaria Aranzadi, nimero 27, 1993, ref. 1312, pags. 157 y ss.; de 29
de septiembre de 1993 en Jurisprudencia Tributaria Aranzadi, nimero 28, 1994, ref. 1399, pags. 303y ss,; de 5 de
octubre de 1993 en NORMACEF, base de datos documental del Centro de Estudios Financieros; de 10 de noviembre
de 1993 en NORMACEF, base de datos documental del Centro de Estudios Financieros; de 26 de enero de 1994 en
Jurisprudencia Tributaria Aranzadi, nimero 36, 1994, ref. 249, pags. 451y ss.; de 9 de febrero de 1994 en Revista
Quincena Fiscal, nimero 11, 1994, péags. 31y ss.; de 2 de marzo de 1994 en NORMA CEF, base de datos documen-
tal del Centro de Estudios Financieros; otra de 2 de marzo de 1994 en NORMACEF, base de datos documental del
Centro de Estudios Financieros; de 27 de abril de 1994 en Jurisprudencia Tributaria Aranzadi, nimero 42, 1994, ref.
732, pags. 175y ss.; de 27 de abril de 1994 en Jurisprudencia Tributaria Aranzadi, nimero 42, 1994, ref. 735, pags.
184y ss.; de 27 de abril de 1994 en Jurisprudencia TributariaAranzadi, nimero 42, 1994, ref. 741, pags. 201y ss.; de
4 de mayo de 1994 en Revista QuincenaFiscal, nimero 15, 1994, pags. 43y ss.; de 7 dejunio de 1994 en Jurisprudencia
Tributaria Aranzadi, nimero 45, 1994, ref. 982, pags. 668 y ss.; de 5 de julio de 1994 en Jurisprudencia Tributaria
Aranzadi, nimero 45, 1994, ref. 1138, pégs. 977 y ss.; de 21 dejulio de 1994 en Jurisprudencia Tributaria Aranzadi,
ndmero 48, 1994, ref. 1233, pags. 1.174 y ss.; de 5 de octubre de 1994 en Jurisprudencia Tributaria Aranzadi, nime-
ro 51, 1995, ref. 1469, pags. 555y ss.

(4) Conindependenciade que existan «actuacionesinternas» sin laintervencion o presenciadel obligado tributario, ellas
no impiden que se produzca |a suspension de las actuaciones a que se refiere  articulo 31: si no, no se entenderiala
referencia del articulo 31 alafijacion del lugar, diay hora para su reanudacion; o lafijacion del lugar de las actua-
ciones aque serefiere e articulo 20; o lafijacion del tiempo de las actuaciones que realiza el articulo 23. Por actua-
ciones inspectoras debe entenderse Unicamente, a los efectos aqui tratados, aguellas realizadas directamente con €l
obligado tributario. Todo €llo, claro esta, en aguellos supuestos en los que se da cumplimiento a lo dispuesto en los
articulos 24 -en el que se sefiala quiénes «estan obligados a atender alainspeccion de los tributos e intervendran en
el procedimiento de inspeccion»- y 32 -que sefiala que «El obligado tributario, requerido al efecto por escrito, debe-
rapersonarse en €l lugar, diay hora sefialados parala préctica de las actuaciones»-. Véase, al respecto, la Resolucion
del TEAC de 6 de octubre de 1992, publicada en la Revista Crénica Tributaria, nimero 66, 1993, pags. 165y ss., que
parece entender que las actuaciones han de ser realizadas directamente con € obligado tributario, aunque posterior-
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inmediatamente ala conclusién de que durante lafase de comprobacion einvestigacion si tiene sen-
tido hablar de suspensién -que de hecho se producird todos los dias (5)-, pero carece de l6gicarefe-
rirse a ella durante la fase posterior de tramitacién de las actas, periodo en €l que, por definicion,
todas las actuaciones realizadas |0 son anivel interno, sin que existan actos directamente realizados
con el obligado tributario. No hay, durante la fase en que se gjercen las funciones liquidadoras, un
contacto entre € érgano inspector y €l sujeto pasivo que pueda considerarse suspendido. No tiene
sentido, en fin, hablar de suspensién -entendida, se insiste, en los términos en que se contempla en
¢l art. 31- durante dicho periodo.

Llegados a este punto solo caben dos soluciones razonabl es:

a) O juzgar que no es posible ampliar los efectos previstos en €l articulo 31.4 a periodo de
tramitacion de las actas, a no ser concebible la «suspensién» en dichafase, o

b) Pretender quelo realmente importante paraestimar que se haproducido lainterrupcion de
las actuaciones inspectoras no es la suspensién de las mismas, sino € incumplimiento de
los plazos a los que éstas deben gjustarse.

El punto de partida del razonamiento a seguir es el siguiente: la presuncion de interrupcion
que el apartado tercero del articulo 31 engarzacon el transcurso de mas de seis meses de suspension
es una consecuencia l6gica del incumplimiento del plazo méximo que a la suspension fija dicho
articulo en el apartado segundo: al decir que suspendidas | as actuaci ones inspectoras la reanudacion
delas mismas podratener lugar en el plazo méaximo de seis meses, se estd marcando alasuspension
una duracion limite. Transcurrido dicho plazo méximo se produce -segiin €l apdo. 4- la presuncion
de interrupcion. Con ello sellega a centro del hilo argumental anteriormente expuesto: |o impor-
tante para reputar interrumpidas las actuaciones inspectoras no es la suspension, sino e incumpli-
miento del plazo maximo sefialado para la misma. Para seguir avanzando en el razonamiento hay
gue admitir, con caracter previo, que lasuspension de las actuacionesinspectoras prolongada duran-
te mas de seis meses no es la Unica circunstancia que determina la interrupcion de las mismas. Lo
cua es muy cierto, porque el acuerdo del 6rgano actuante, segun €l parrafo primero del nimero 3

mente parece aceptar como actuaciones|as|levadas acabo con terceros delos que serecabeinformacion, si bien exige
lanotificacion de esta circunstanciaal sujeto pasivo. En cualquier caso se trata de actuaci ones externas, desarrolladas
con terceros, pero no de actuaciones meramente «internas». También ladel Tribunal Supremo de 4 de noviembre de
1992 (Ar. 8634) seguin la cua «ciertamente e expediente no ha estado paralizado durante este tiempo, porque duran-
te el lapso indicado han existido actos de instruccion, pero como éstos han tenido lugar sin que la empresainteresada
tuviera conocimiento de ellos no se les puede conferir virtualidad interruptiva de la prescripcion». Sobre la actuacién
ante la inspeccion véase CASANA MERINO, FERNANDO, El representante ante la Inspeccién de los Tributos,
Tecnos, 1994.

(5) Pues la suspension responde, como observa LOPEZ DIAZ, «ala paralizacion de las actuaciones derivada de su pro-
pianaturalezay de la necesidad de adecuar su desarrollo alajornada de trabgjo (...) alos horarios habituales de tra-
bajo», LOPEZ DIAZ, ANTONIO, Actuaciones de la Inspeccion tributaria; interrupcion y suspension, Tecnos, 1994.
Igualmente, JUAN LOZANO, ANA MARIA, paraquien «lasuspension se conceptiiaen el articulo 31.2 como el modo
habitual de dar por terminada la actuacién de comprobacion en una jornada», La Inspeccion de Hacienda ante la
Constitucion, Instituto de Estudios Fiscales-Marcial Pons, Madrid, 1993, pag. 89.
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del articulo 31, es otra de las causas que opera como circunstancia interruptiva de las actuaciones.
Pero ademas hay que aceptar que existen otras circunstancias capaces de interrumpir las actuacio-
nes inspectoras. Lo que podria no ser tan cierto, porque el reglamento no las cita. Pero puede acep-
tarse si seconsideraqueinterrumpir significa«cortar lacontinuidad de unacosaen el tiempo», corte
gue se producira siempre que se incumpla un plazo. Ello permite enlazar con el punto de partida: lo
realmente importante para estimar que se ha producido la interrupcion de las actuaciones inspecto-
ras es e incumplimiento de los plazos a los que éstas deben gjustarse (6). De cualquiera de €llos.
Trasladados ahora a la fase de tramitacion posterior y considerando que €l plazo fijado para dictar
el acto administrativo correspondiente -en actas firmadas de disconformidad- es de un mes-art. 60.4-
acontar desde la finalizacion del término concedido paraformular alegaciones, habra interrupcion
cuando, transcurrido dicho mes, no se haya dictado €l acto de liquidacion.

En definitiva, para considerar que es posible lainterrupcién en lafase en laque se practicala
liquidacin es preciso aceptar que a efectos de lainterrupcion (7) lo importante no es la suspension,
sino el incumplimiento de plazos. Prescindir de aquéllay poner e acento en éstos. Para la suspen-
sién el reglamento fija un plazo maximo de seis meses, mientras que para el acto administrativo de
liquidacion el plazo maximo es de un mes. Por tanto, durante lafase de comprobacion e investiga-
¢ion, rebasados los seis meses de suspension, |as actuaciones se entenderan interrumpidas por dis-
posicion expresa del reglamento. Durante la fase de liquidacion, superado el plazo de un mes, las
actuaci ones se entenderan igual mente interrumpidas por mandato técito del reglamento. Esta, quiza
forzada al estimar posibles otras causas de interrupcion, es la Gnica interpretacién l6gica. Lo con-
trario, juzgar que es preciso el transcurso de seis meses durante la fase posterior aladocumentacion
del acta, es, sin género de dudas, absurdo, a poner €l acento de lainterrupcién en lasuspension, tra-
tando de implantar esta Gltima en la fase de liquidacion cuando entre ambas existe un rechazo que
casi podria ser calificado de bioldgico.

Esto, claro esta, exige dar por validos los argumentos de aquellos que entienden que € articu-
lo 31 debe desplegar sus efectos en la fase en que se produce la liquidacién y que por suficiente-
mente tratados -pese a no ser compartidos- no es necesario reproducir aqui (8). Esta seria ademésla
postura mas coherente con el deseo de «proteccién de la seguridad juridica» ala que con frecuencia
se apelacuando se analiza el articulo 31.4 del Reglamento General delaInspeccion delos Tributos.

(6) Segun este razonamiento, e parrafo segundo del apartado tercero del articulo 31 deberia haberse redactado, més o
menos, del siguiente modo: «se consideraran interrumpidas las actuaciones inspectoras cuando se incumplael plazo
maximo fijado parala suspension en el apartado primero.

(7) Sobreloinjustificado de dichainterrupcion no es necesario argumentar en exceso, a tratarse del incumplimiento por
parte de la Administracién de un plazo méximo fijado reglamentariamente. Sin perjuicio de que pudiera acreditarse
la «justificacion» de dichainterrupcion.

(8) Paraun detallado estudio de|os razonamientos manejados en uno y otro sentido puede consultarse; GOMEZ CABRE-
RA, CECILIO, J., Actuacionesinspectorasy actos deliquidacion: efectosde suinterrupcion, Revista Crénica Tributaria,
nimero 71, 1994, péags. 37y ss., quien se muestra partidario de limitar el &mbito del articulo 31 alafase de compro-
bacién e investigacién. En sentido contrario, STS de 28 de febrero de 1996, segiin seindica en la nota (2) anterior.
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A la hora de examinar la posible aplicacién del articulo 31.4 del Reglamento Genera de la
Inspeccidn delos Tributos alafase de tramitacion posterior alaformalizacion de las actas es preci-
so utilizar una mira més dilatada. Habra que determinar, con caracter previo, a quién sirve dicho
articulo, esto es, si su objetivo esla proteccién del instituto de la prescripcién, evitando una hipoté-
tica neutralizacion del mismo, o por el contrario es contribuir ala consecucién del criterio de cele-
ridad aque serefiere € articulo 74 delaLey 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, sucesor del articulo 29
delaLey de Procedimiento Administrativo de 1958 (9) y que, en cierto modo, pudiera conectarse
con el derecho a un proceso sin dilaciones indebidas contenido en €l articulo 24.2 dela Constitucion
Espafiola.

Y cuaquieraque sealaconclusién alaque sellegue, sirva el articulo aquien sirva, lo cierto
es que resulta dificil sostener que los efectos que prevé € articulo 31.4 del Reglamento General de
la Inspeccién delos Tributos tienen que producirse, también, en lafase de tramitacion posterior ala
formalizacion de las actas.

Si se piensaque €l articulo sirve ala prescripcion, por dos motivos:

a) Porquesi seanalizacon detalle € fundamento de la prescripcion en Derecho tributario se
Ilega a la conclusion de que se trata de una institucion que debe ser objeto de un trata
miento fuertemente restrictivo (10). O a menos fuertemente restrictivo en el supuesto que
ahoraseandliza. Y por tanto, también deberiaserlo el aquilatamiento delas circunstancias
que privan de sus efectos a los actos capaces de interrumpir aquélla, de modo que, ante
unanorma carente de claridad como es el articulo 31.4 y en aras de esa interpretacion res-
trictiva, deberia sostenerse laaplicacion delosefectosen é previstos solo alafase de com-
probacion einvestigacion; y

b) Porque se podriallegar aafirmar que la seguridad juridica que pretende proteger este ins-
tituto esté plenamente salvaguardada una vez que han sido formalizadas las actas, y por
tanto no tendria sentido que se pudiese producir la prescripcién unavez concluidalafase
de comprobacién e investigacion.

Y s sepiensaque € articulo sirve ala celeridad del procedimiento, porque € ordenamiento
ya ha habilitado los medios necesarios para dar proteccién a dicho principio -buenos o malos, nos
gusten o0 no- y ho existen razones objetivas para considerar que e procedimiento inspector, en su

(9) Deciadicho articulo que «La actuacion administrativa se desarrollaréd con arreglo a normas de economia, celeridad y
eficacia».

(10) EncontraFALCON Y TELLA, paraquien, en e &mbito tributario, no existe especialidad alguna en cuanto alainter-
pretacion y aplicacion de las normas que regulan la prescripcion si se entiende que ésta tiene un fundamento objeti-
Vo; La prescripcion en materia tributaria, Editorial LaLey, 1992, pég. 70.
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fase de tramitacion posterior, es digno de una proteccion especial, salvo que el articulo 31 fuese meri-
dianamente claro al respecto; como éste no es el caso, parapreservar su celeridad solo es posible uti-
lizar los medios genéricos que con dicho fin ha dispuesto € ordenamiento, aplicables a todos los
procedimientos administrativos y previstos en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico delasAdministraciones Publicasy del Procedimiento Administrativo Comun. Que por otro
lado y como luego se indica, proporcionan un amparo contra la inactividad procedimental incluso
superior a efecto logrado con el empleo del articulo 31.4 del Reglamento General de lalnspeccién
delos Tributos en la fase de liquidacién, y desde luego, mucho menos forzado.

Desmenuzar estas dos ideas es |0 que se pretende a continuacion, analizando por un lado
el instituto de la prescripcion -y en concreto su fundamento- para demostrar el porqué es nece-
saria una interpretacion restrictiva del mismo en este caso concreto y por qué la seguridad juri-
dicaque busca podria estar plenamente garantizada una vez que las actas han sido formalizadas;
y analizando también cuales son los medios de proteccién que el ordenamiento ha instrumenta-
do para los supuestos en que la Administracion incumple los plazos procedimentales fijados en
laley con el fin de demostrar que se pueden lograr efectos superiores a los alcanzados con la
aplicacion del articulo 31 del Reglamento General de la Inspeccion de los Tributos pero sin que
sea necesario forzar las interpretaciones de la forma en la que se viene haciendo.

I1. LA PRESCRIPCION. INTRODUCCION

Puede pensarse que la prescripcion es unainstitucion lo suficientemente objetivadaen el orde-
namiento tributario -y en el ordenamiento en general- como para prescindir del fundamento que la
sustentaalahorade aplicar las normas que laregulan. E incluso, desde el punto devistadelaFilosofia
del Derecho, podriaresultar ocioso aestas alturas, plantearse si la prescripcion es unamanifestacion
mas de la ya clésica tension entre las ideas de justiciay seguridad juridica que se ha predicado de
instituciones tan arraigadas y necesarias como son la ignorancia del Derecho, la cosa juzgada, la
retroactividad o los derechos adquiridos (11).

Ademas es muy dificil enfrentarse de unamanera critica con las raices que alimentan la pres-
cripcion. Y ello, entre otras cosas, porque quiza se piense, no sin razén, que la antigiedad de lains-
titucién (12), profundamente arraigada en nuestro ordenamiento juridico y su mantenimiento alo

(11) Paraun enfoque en donde se supera la clé4sica antitesis entre justicia y seguridad juridica véase, PEREZ LUNO,
ANTONIO E., La seguridad Juridica, Ariel Derecho, 1991.

(12) RODRIGUEZ MORATA sitliael origen de la prescripcion extintiva en una Constitucion de Teodosio |1, del afio 424.
RODRIGUEZ MORATA, FEDERICOA., Comentarios al Codigo Civil y Compilaciones Forales, Edersa, 1993, Tomo
XXV, Vol. 1°, pég. 14. V éase, respecto del origen delainstitucion, latraduccion a espafiol delaExplicacion Histérica
delas Instituciones del Emperador Justiniano de ORTOLAN, M., Libreriade Leocadio Lépez, Madrid, 1884, pags.
416y ss. y latraduccion de ROCES, W. ala obra de SOHM, RODOLFO, Instituciones de derecho privado romano,
Editorial Revista de Derecho Privado, Madrid, 1936, pags. 270y ss.
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largo de los siglos, constituyen sobrado fundamento y que poner en duda la aplicacion objetiva de
la prescripcién en algunas circunstancias no es mas que un gjercicio estéril revelador de un desco-
nocimiento manifiesto de lamisma (13).

Sin embargo, por un lado, 1o excesivamente acostumbrado que esta el Derecho tributario a
gue sus instituciones se apliquen -por determinados sectores- de un modo mecanico, obviando que
todas ellas, sin excepcidn, y por muy objetivadas que se encuentren las normas que las regulan, res-
ponden a unarazon de ser que quiza deba adoptar un especial protagonismo cuando las reglas que
ordenan las mismas no ofrecen la claridad que seria deseable (14), y por otro, €l personal convenci-
miento de que en Derecho tributario lainjusticiaintrinseca de lainstitucion se acentllaen lamisma
medida en que se diluyen los fundamentos que permiten mantenerla en Derecho privado, justifican,
ami juicio, € arriesgado intento de hacer ciertas matizaciones a los principios en que se apoya la
prescripcion tributaria. Todo ello con el simple objeto de liberar alamismade la automaticidad que
en ocasiones se pretende y de descartar la personal -y seguramente errénea- sospecha de que lains-
titucion, en Derecho tributario, naci6 antes que su fundamento (15).

(13) Significativas son las palabras de quien afirma que «la bondad de una institucion juridica no depende del juicio,
muchas veces erroneo, que de ella se forme utilizando criterios atécnicos. Sin duda, existen evidentes razones extra-
juridicas que justifican la prescripcién en sus diferentes formas como algo necesario para el orden social»,
RODRIGUEZ MORATA, FEDERICO A., Comentarios al Codigo Civil y Compilaciones Forales, Edersa, 1993,
Tomo XXV, Val. 1.° pég. 33.

(14) MIGUEL ANGEL PEREZ ALVAREZ, alahorade jerarquizar los medios de interpretacion previstos en el articu-
1o 3.1 del Cédigo Civil sostiene, con referenciaalo que denomina «interpretacion intra legem» -el contexto no exce-
de al texto legal en que [lanorma] esta ubicada- que €l precepto «obedece alaidea de considerar al espiritu y finali-
dad de lanorma como el objeto a que debe responder la actividad hermenéuticay al que, en consecuencia, deben ser
subordinados | os canones deinterpretaci 6n». PEREZ ALVAREZ, MIGUEL ANGEL, Interpretacion y Jurisprudencia,
Aranzadi, 1994, pag. 227. Respecto alo que deba entenderse por espiritu y finalidad, dice, que «mediante lareferen-
cia[adichos términos| se pretendia habilitar a juez ainterpretar la norma aplicable conforme a sentido que resulta
delo que es suratio, esencia, razén de ser, o fundamento, liberandole ademas de cualquier servilismo alaletradela
Ley», pag. 198. De |os tres supuestos a que se refiere dicho autor cuando analiza los distintos &mbitos que el «espiri-
tuy finalidad» tienen en lajurisprudencia, merece destacarse ahora el siguiente: «en ocasiones el espiritu y finalidad
se invocan con referencia a @mbitos més amplios que el precepto aplicable o la disposicién legal que los acoge. Las
gue acomodamos aqui, se trata de sentencias en las que, a objeto de interpretar lanorma aplicable, se recurre a espi-
ritu, finalidad, o a espiritu y finalidad, bien de un conjunto de preceptos, bien de varias disposiciones legales, o bien
de un sector del ordenamiento juridico», pag. 203. En definitiva, parainterpretar la norma que regulala prescripcién
en Derecho tributario, habra que atender al espiritu y finalidad -o fundamento- de la prescripcién como institucion. Y
las conclusiones no varian si se atiende alo que dicho autor denomina «interpretacion extra legem» -cuando de lo que
setrataes de otorgar alanormael significado que resulta de laconsideracién, con mayor o menor amplitud, del orde-
namiento juridico-, pues aunque en éstainvierte lajerarquizacion indicada, situando en la clspide al criterio sistemé&-
tico, éstelo entiende aqui como «significado que resultadel espiritu y finalidad del ordenamiento juridico», pag. 229.

(15) Lo cual no tiene por qué ser necesariamente criticado. Sucederia, en cierto modo, lo mismo que se ha afirmado res-
pecto del procedimiento de decision judicial: «Contralo que durante un tiempo se suponia, |os jueces no realizan un
silogismo que les|leve ala subsuncion del caso concreto en las previsiones generales de lanorma, de tal maneraque
¢ fallo eslaconsecuenciade un razonamiento juridico previo; sino, inversamente, primero adoptan ladecisiony luego,
dando marcha atras, se busca una cobertura argumental que justifique formamente la decision que ya se ha tomado
antes», NIETO, ALEJANDRO, El dorso metalegal de las resoluciones judiciales, en laobracolectiva, La proteccion
juridica del ciudadano, Madrid, 1993, Tomo |, pags. 61y ss.
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Cuando setratade analizar €l fundamento de la prescripcién en Derecho tributario (16), junto

alaausencia de referencias a respecto (17), las remisiones a «mismo fundamento y principio que
la prescripcion en general», bien de modo directo (18) o bien mediante una transposicion sucinta de
los argumentos manejados en Derecho privado (19) que en ocasiones se centra -a veces mediante
unamerareferenciagenérica- en laseguridad juridica (20), son moneda corriente. L as razones espe-

(16)

17)

(18)

(19)

(20)

- 44 -

El andlisis valimitado ala prescripcion de la parte de la deuda tributaria integrada por la cuota definida en €l articu-
lo 55 delaLey Generd Tributaria. Quedan al margen conceptos tales como los recargos o | as sanciones. Respecto de
la prescripcion de estas Ultimas se puede consultar; LOZANO, BLANCA, La extincion de las sanciones administra-
tivasy tributarias, Marcial Pons, Madrid, 1990 y en especial el capitulo dedicado a «concepto y fundamento de la
prescripcion en el ambito punitivo. Su aplicacion al derecho administrativo sancionador», pags. 201y ss.

No se hacereferenciaa fundamento de laprescripcidn en, entre otras, las siguientes obras: PEREZ ROY O, FERNANDO,
Derecho Financiero y Tributario, Parte General, Civitas, 1993; CORTES DOMINGUEZ, MATIAS, Ordenamiento
Tributario Espafiol, Tecnos, 1970; MARTIN CACERES, ADRIANA FABIOLA en AA.VV., Comentarios a la Ley
General Tributaria y lineas para su reforma, Instituto de Estudios Fiscales, 1990, Volumen |1, pags. 1.009 y ss,;
GONZALEZ SANCHEZ, MANUEL en AA.VV., Comentarios a las Leyes Tributarias y Financieras, Edersa, 1982,
Tomo |, pags. 545y ss.; MANTERO SAENZ, ALFONSO y CUESTA RODRIGUEZ, MARIANO, Procedimiento en
laInspeccion Tributaria, Edersa, 1990, pags. 197 y ss.; CASADO OLLERO, GABRIEL y otros, Cuestiones Tributarias
Précticas, LaLey, 1990; ESEVERRI, ERNESTO, Apuntes sobre la prescripcion tributaria, Civitas Revista espafio-
lade Derecho Financiero, niimero 57, 1988, pégs. 5y ss.; DIEZ PICAZO, LUIS, La extincién de la deuda tributaria,
Revista de Derecho Financiero, nimero 54, 1964, pags. 467 y ss.

Dice FERREIRO que «la prescripcién en la obligacién tributaria responde al mismo fundamento y sirve al mismo
principio (el de seguridad en |as relaciones juridicas) que la prescripcion en general», FERREIRO LAPATZA, JOSE
JUAN, Curso de Derecho Financiero Espariol, 16.2 edicion, Marcia Pons, Madrid, 1994, pag. 423. En idénticos tér-
minos, SEMINARIO DE DERECHO FINANCIERO, Notas de Derecho Financiero, Universidad de Madrid, 1975,
pég. 74. También; CORTES, MATIAS, Ordenamiento Tributario Espafiol |, Civitas, 1985, pag. 490; SAINZ DE
BUJANDA, FERNANDO, Lecciones de Derecho Financiero, Universidad Complutense de Madrid, 1993, pag. 302.
Al mismo criterio parece responder la siguiente afirmacion de MARTINEZ LAFUENTE: «La prescripcion tributaria
responde al significado propio de esta figura juridica», en aparente referenciaa «tronco juridico coman, del que se
desprenden con especifidad propia las notas que caracterizan la prescripcion tributaria», MARTINEZ LAFUENTE,
ANTONIO, Derecho Tributario Estudios sobre la Jurisprudencia Tributaria, Civitas, 1985, pag. 409.

«Su fundamento hay que encontrarlo en la presuncion de abandono del derecho por su titular; alo que se afiaden, en
el ambito tributario, las exigencias especial mente intensas de certeza que la seguridad juridica proyecta sobre obliga-
ciones de configuracion legal», ZABALA RODRIGUEZ-FORNOS, ARTURO y otros, Recaudacion, aspectos sus-
tantivos y procedimentales, Ciss, 1993, pag. 297. También, PONT MESTRES, MAGIN, La prescripcion en Derecho
Tributario en Estudios sobre temas tributarios actuales, Graficas Campas, 1985, pags. 499y ss.

«(...) desde una concepcion objetiva de la prescripcién, como proyeccion de la seguridad juridica, més adecuada en
derecho tributario (...)»; MARTIN QUERALT, JUAN y LOZANO SERRANO CARMELO, Curso de Derecho
Financiero y Tributario, Tecnos, 1993, pag. 423. «La prescripcion, tanto en Derecho privado como en el Derecho
publico se basa en el principio de seguridad juridica (...). Por lo que a Derecho Tributario se refiere diremos que la
prescripcién responde a los mismos principios que en el Derecho Civil o Pend, a principio de seguridad en lasrela-
cionesjuridicas»; MORENO TOSCANO, JUAN, ¢Prescriben lasinfraccionestributarias a los cinco afios de su comi-
sién?, Revista Quincena Fiscal, nimero 11, 1994, pag. 9. FALCON Y TELLA, con més amplia argumentacion, con-
cluye que «la prescripcién tiene un fundamento exclusivamente objetivo, que puede reconducirse inicialmente al
principio de seguridad juridica», FALCON Y TELLA, RAMON, La prescripcion en materia tributaria, Editorial La
Ley, 1992, p4g. 69. «Siendo pacificamente reconocido que la prescripcion extintiva se fundamenta en el principio de
seguridad juridica(...). (...) y € motivo de que se reconozca eficacia extintivaa transcurso del tiempo no es otro que
satisfacer laexigenciade la certeza del derecho», VEGA HERRERO, MANUELA, La prescripcion de la obligacién
tributaria, Lex Nova, 1990, pags. 13y 14. «Que larazon Ultima del instituto prescriptivo reside en el principio de
seguridad juridica lo demuestra el carécter imperativo de la mayor parte de las normas que o regulan», MARTIN
CACERES, ADRIANA FABIOLA, Laprescripcion del crédito tributario, I nstituto de Estudios Fiscales-Marcial Pons,
1994, pag. 21. «(...) en aras de la consideracion objetiva del aseguramiento de la necesaria certidumbre de las rela-
cionesjuridicas», GENOVA GALVAN, ALBERTO, La prescripcion tributaria, Civitas Revista espafiola de Derecho
financiero, nimero 57, 1988, pags. 29 y ss. Véase, también, BENITEZ DE LUGO Y GUILLEN, FELIX, La pres-
cripcién tributaria, Revista Crénica Tributaria, nimero 54, 1985, pags. 25y ss. Para RANDAZZO «la prescrizione
(..) trovafondamento nella esigenza giuridica della certezza del diritto: la certezza cioé cheil rapporto creditorio non
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cificas nacidas en el propio Derecho tributario escasean y se agrupan en torno a la capacidad eco-
nomicadel sujeto pasivo (21).

Por ello, s sequiere saber € porqué de laexistenciadela prescripcion en estaramadel Derecho
-lo que ayudara aliberarse de una aplicacién mecéanica, por muy objetivada que se encuentre lains-
titucion, en aquellos supuestos que, por no ser suficientemente claros, requieren unaactividad inter-
pretativa- es necesario arrancar del Derecho privado y de los fundamentos que en el mismo sostie-
nen alaprescripcion.

I11. EL FUNDAMENTO DE LA PRESCRIPCION EN DERECHO CIVIL

En Derecho privado es més o menos pacificalafalta de «justiciaintrinseca» (22) de que ado-
lece la prescripcion, cuya existencia, no obstante, se considera necesaria (23) en atencion a diverso
tipo de razones que por su mayor calado se sobreponen a esa falta de justicia, aceptandola como
«mal menor» (24).

puo piu considerars attuale o vitale per il vano decorso del termine prescrizionale donde |a tutela posta dall‘ordina-
mento afavoradel debitore per liberarlo dallo stato d'incertezzadel proprio interesse patrimoniale conseguente all'ob-
bligazione assunta», RANDAZZO, ALESSANDRO, Contributo allo studio della prescrizione nel diritto tributario,
Riv. Dtto.Fin.Sc.Fin., 1971, pags. 453y ss.

(21) Asi, FERREIRO; «LaL.G.T. fijando €l plazo a que nos estamos refiriendo, introduce un criterio automético con el
que se trata de defender dos principios: e de seguridad (...) y €l de capacidad contributiva o capacidad de pago, que
pugna con una dilacién demasiado prolongada del momento en que se cumple la obligacion respecto a aquel en que
tal hecho se realiza», FERREIRO LAPATZA, JOSE JUAN, Curso de Derecho Financiero Espariol, 16.2 edicidn,
Marcial Pons, Madrid, 1994, pag. 425. En idénticos términos, SEMINARIO DE DERECHO FINANCIERO, Notas
de Derecho Financiero, Universidad de Madrid, 1975, pag. 76. En parecido sentido, FALCON Y TELLA afirma que
«ademés del apoyo genérico en laseguridad juridica, la prescripcion en el Derecho tributario constituye una exigen-
cialégicadel principio de capacidad contributiva», FALCON Y TELLA, RAMON, La prescripcion en materia tri-
butaria, Editorial LaLey, 1992, pag. 69.

(22) Asi VALVERDE: «Verdad es que la prescripcién a veces constituird una injusticia», VALVERDE Y VALVERDE,
CALIXTO, Tratado de Derecho Civil Espariol, Talleres tipogréficos Cuesta, Valladolid, 1925, Tomo |, pag. 571. Para
ser clasicos resultaobligadalacitadel, al parecer, tipico refran aleman, de acuerdo con el cual «cien afios deinjusticia
no pueden hacer un afio de derecho» o la calificacién que, segiin FEDERICO DE CASTRO, dio Justiniano adichains-
titucion: «impium praesidium. Véanse, sobre esta cuestion, las Sentencias del Tribunal Supremo de 17 de diciembre
de 1979, 12 de diciembre de 1980, 22 de octubre y 5 de noviembre de 1981, 8 de marzo de 1982, 31 de enero, 7y 14
dejulioy 9 dediciembre de 1983, 2 de febrero de 1984, 6 de mayo de 1985 y 19 de noviembre de 1986, todas ellas
citadas por ALBALADEJO, MANUEL, Derecho Civil |, Volumen segundo, Boch, Barcelona, 1989, pag. 489, nota (2).

(23) Deben considerarse, sin embargo, las|lamadasteorias negativas de la prescripci 6n que segiin RODRIGUEZ MORATA
se basan en «estrictas razones morales o de pura justicia intrinseca», RODRIGUEZ MORATA, FEDERICO A,
Comentarios al Cédigo Civil y Compilaciones Forales, Edersa, 1993, Tomo XXV, Vol. 1.%, pag. 33. El autor recoge
lasiguientecita, referidaa PENA y BERNALDO DE QUIROS: «Moralmente no esf&cil justificar lausucapion, sobre
todo cuando hay mala fe en el usucapiente». Aunque la afirmacion vareferida a la prescripcion adquisitivay no ala
extintiva, es frecuente encontrar que se acude a los mismos argumentos para fundamentar unay otra.

(24) Estecalificativo es el que utilizan PEREZ GONZALEZ y ALGUER en los estudios de comparacion y adaptacion a
lalegislacion y jurisprudencia espafiolas del texto de ENNECCERUS, KIPPy WOLFF, Tratado de Derecho Civil,
Boch, Casa Editorial, 1950, Primer Tomo, Volumen segundo, pég. 505. En dicho texto se afirma que «con €l fin de
salvaguardar la seguridad general del derechoy en orden a proteger contralas pretensionesilegitimas, e ordenamiento
juridico tiene que aceptar que el deudor poco escrupul 0so, que sabe exactamente que él debe todavia, esté favorecido
por lasreglas dela prescripcion», pag. 503. Enigual sentido la Sentenciadel Tribunal Supremo de 4 dejunio de 1965.
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Que la prescripcién, asépticamente consideraday como instituto que impide dar a cada uno
lo que le corresponde, es, en cierto modo y con mayor o menor grado, unainjusticia-en el masele-
mental sentido del término- parece evidente. Y por €llo, es especialmente acusada la necesidad de
encontrar larazén de ser que justifica el mantenimiento de dichainstitucion. Aunque la afirmacion
anterior pudieraencontrar sumejor acomodo en el Derecho natural (25), recurrir aéste no esimpres-
cindible para sostener la necesidad de encontrar dicha justificacion ya que, de suyo, la prescripcion
implica una contradiccion -que quiza en la mayoria de |os casos seré aparente- con gran parte del
ordenamiento juridico, precisamente destinado a garantizar y hacer efectivo el derecho de cada uno,
gue exige, igualmente, una explicacion de su fundamento.

Asi, se ha afirmado que «a primera vistala prescripcion, como modo de adquirir y perder los
derechos por € transcurso del tiempo, sea de una clase u otra, constituye una expoliacién por lo
mismo que tiene por fin privar auna personadel derecho que le pertenecey esto, no obstante, se ha
Ilamado a la prescripcién patrona generis humani (26)».

Lade 25 de noviembre de 1986 dice que «en € seno de lainstitucion de la prescripcién existe un equilibrio entre la
exigencias de seguridad juridicay las de lajusticiamaterial, que a veces hade ceder paradar paso aaguéllay permi-
tir un adecuado desenvolvimiento del tréfico juridico». La de 8 de mayo de 1903 dice que la prescripcion «estd enca
minada principalmente a dar fijezay certidumbre ala propiedad y atoda clase de derechos emanados de las relacio-
nes sociales y de las condiciones en que se desarrollala vida, aun cuando éstas no se gjusten siempre a principios de
estrictajusticia, que hay que subordinar, como mal menor, a que resultaria de unainestabilidad indefinida.

(25) «Algunosvacilan por creerlacontrariaa Derecho natural, en cuyavirtud no hay dominio sin tradicion, ni posibilidad
de que se verifique sin voluntad del duefio. Moralmente, se dice, no es fécil justificar la usucapién, sobre todo cuan-
do hayamalafe en el usucapiente. Por otra parte, se afiade que en toda rel acion crediticia existe una obligacion moral
0 un deber juridico de cumplir con las obligaciones, de tal forma que el deudor que las desatiende, aun después de
haber transcurrido largo tiempo desde que se contrajeron, esta obligado por una razén o principio moral superior a
toda norma positiva», RODRIGUEZ MORATA, FEDERICO A., Comentarios al Cédigo Civil y Compilaciones
Forales, Edersa, 1993, Tomo XXV, Val. 1.2, pag. 33. Otros, por €l contrario entienden que la prescripcién «conside-
rada en principio no se opone alaley natural, al contrario, constituye un justo limite al no uso del derecho de propie-
dad, porque, la propiedad que no se usa, de nada sirve para el fin de la sociedad, y €l no uso de las cosas no es sélo
opuesto adicho fin, sino también al destino natural de ellas», BURON GARCIA, GREGORIO, Derecho Civil Espafiol,
Imprentay librerianacional y extranjerade Andrés Martin, Valladolid, 1898, Tomo 11, P4g. 656. También SANCHEZ
ROMAN, para quien la prescripcion es una institucion moral «porque, en principio, y aparte de excepciones mera-
mente transitorias y positivas de laley escrita, demanda en el adquirente por prescripcion cierta pureza de motivos,
cuyas formas juridicas constituyen la doctrina de la buenafe y e justo titulo», SANCHEZ ROMAN, Estudios de
Derecho Civil, 1889-1911, Tomo |11, pags. 250 y ss. No obstante, no es totalmente cierto que sea necesario acudir a
Derecho natural para mantener lainjusticiaintrinseca de la prescripcion, entendido al menos, como uno de los polos
delapolémicaiusnaturalismo-positivismo y del que es muestra la siguiente afirmacion de DE CASTRO: «Existe una
tabla de valores inmutables, su proximidad o conformidad a ellos legitimael Derecho humano; si de ellase aparta, si
los contradice, quedara sélo unaregla con pretensiones de justicia, pero que yano merece ese calificativo, que yano
es Derecho, que solo serd arbitrariedad y violencia si se intenta imponer su cumplimiento (...)», DE CASTRO Y
BRAVO, FEDERICO, Derecho Civil de Espaiia, Instituto de Estudios Politicos, Parte General, |, Madrid, 1955, pag.
37. Acudiendo al «modelo dualista» (PECES BARBA, GREGORI O, Derechos Fundamentales, Latina Universitaria,
1980, pégs. 24y ss.) en €l que existe un primer nivel que, si bien no esinmutable como en el iusnaturalismo sinorela-
tivo y por tanto cambiante -basado en el andlisis histérico-, si es objetivo y puede separarse del segundo nivel -inser-
cion de los valores en normas juridicas, en Derecho positivo-, puede justificarse plenamente lainjusticia de la pres-
cripcion y la acuciante necesidad de fundamentar la misma.

(26) VALVERDEY VALVERDE, CALIXTO, Tratado de Derecho Civil Espafiol, Tallerestipogréficos Cuesta, Valladolid,
1925, Tomo |, pég. 570. En términos muy parecidos se pronuncia CASTAN TOBENAS, JOSE, Derecho Civil Espafiol
Comulny Foral, Ingtituto Editorial Reus, Madrid, 1956, Tomo primero, \Volumen segundo, pag. 704: para quien «como
la prescripcion tiene cierta apariencia de expoliacion, pues priva de un derecho a su legitimo titular, ha preocupado a
loscivilistasy alos fil6sofos del derecho el problema de larazén de ser de este instituto».
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En cudles son esas razones de mayor envergadura que justifican la existencia de la prescrip-

¢ién no existe unanimidad total, aunque la seguridad juridica aparece, siempre, como lagran prota-
gonista de la cuestion. Tratando de sintetizar al maximo, dichas razones se resumen como sigue:

a) Por un lado, vertebrando lo que se han denominado «teorias subjetivas» de la prescrip-
cioén, aparece la presuncion de abandono del derecho por parte de su titular que vendriaa
justificar que, transcurrido un determinado tiempo, se extinga (27) bien su derecho o bien
laaccion para gjercitarlo (28).

Desde este punto de vista se ha dicho que «la prescripcion es unainstitucion de Derecho
justay moral en si mismay convenientey aun necesaria en el orden socia. Esjusta, por-
guesi desposee a propietario, lo hace en virtud de unafacultad innegabl e de éste, por efec-
to de su mismo derecho de propiedad al abandono o dejacién de las cosas que laforman
deducido de su aquiescencia a una posesion de otro contraria a su derecho (29)».

@)

(28)

(29)

Como mas gréficamente ha dicho FEDERICO DE CASTRO, la prescripcion extintiva «termina con la vida o mata
¢l derecho o laaccién», DE CASTRO Y BRAVO, FEDERICO, Temas de Derecho Civil, Talleres Gréficos Marisal,
1972, pag. 147. También de modo muy expresivo afirma VALVERDE que «el derecho del acreedor se hace impo-
tente y pierde su eficacia mediante la accién del tiempo, que actia como disolvente sobre |as relaciones de derecho.
(...) La prescripcion extintiva produce el efecto de matar la accién aseguradora o amparadora del derecho», VAL-
VERDE Y VALVERDE, CALIXTO, Tratado de Derecho Civil Espafiol, Talleres tipograficos Cuesta, Valladolid,
1925, Tomo |, pag. 573.

Sobre lano resuelta cuestion de si 1a prescripcion despliega sus efectos sobre la esfera sustantiva del Derecho o sobre
laesfera adjetiva del mismo -esto es, si |o que realmente se extingue es el derecho mismo o solamente la accién para
hacerlo efectivo (lafacultad de exigir, en terminologia de DIEZ-PICAZO)- o si simplemente laley faculta al sujeto
pasivo para que, amparandose en €l transcurso del tiempo, se niegue a hacer 1o que debe (otorgandol e la posibilidad
de oponer una excepcion), véase; PUIG BRUTAU, JOSE, Fundamentos de Derecho Civil, Boch casa editorial,

Tomo I, Volumen |, pags. 855y ss.; DE CASTROY BRAVO, FEDERICO, Temas de Derecho Civil, Talleres Graficos
Marisal, 1972, pags. 166y ss.; CASTAN TOBENAS, JOSE, Derecho Civil Espafiol Cominy Foral, Instituto Editorial

Reus, Madrid, 1956, Tomo primero, Volumen segundo, pégs. 708y ss.; ALBALADEJO, MANUEL, Derecho Civil I,
Volumen segundo, Boch, Barcelona, 1989, pags. 494 y ss.; ENNECCERUS, KIPP y WOLFF, Tratado de Derecho
Civil, Boch, Casa Editorial, 1950, Primer Tomo, Volumen segundo, pégs. 536y ss.; ALAS, DE BUEN y RAMOS, De
la prescripcién extintiva, Imprenta lbérica, Madrid, 1918, pags. 90y ss. para quienes «es preferible decir prescripcion
de las acciones, porque siendo accién y derecho una misma cosa, son una misma cosa en dos distintos momentos; y
el momento que tiene interés parala prescripcion es precisamente el momento en que el derecho se manifiesta como
accién; es decir, aguel en que por no querer ser cumplido voluntariamente, se acude alos tribunales para que impon-
gan su cumplimiento»; OERTMANN, PAUL, Introduccién al Derecho Civil, Traduccidn de L uis Sancho Seral, Editorial

Labor, 1933, pag. 342, para quien «la prescripcion extintiva lleva ese nombre sin fundamento, porque no serefierea
derechos como tales, sino solamente alas acciones, y en cuanto a éstas solamente |as paraliza, pero no las extingue».

SANCHEZ ROMAN, Estudios de Derecho Civil, 1889-1911, Tomo |11, p4gs. 250 y ss. Esta presuncién de abandono
se encuentra en otros autores como VALV ERDE: «Pues esta inercia [se refiere alainaccion del titular] es una pre-
suncion de abandono del gercicio del derecho o renuncia del que uno tiene a su favor, por cuyarazén esjusto y con-
veniente que el Derecho admita la prescripcion extintiva, liberatoria o de acciones, cuando el titular de un derecho es
inactivo por tiempo continuado en el gjercicio del mismo», VALVERDE Y VALVERDE, CALIXTO, Tratado de
Derecho Civil Espafiol, Talleres tipogréficos Cuesta, Valladolid, 1925, Tomo I, p&g. 572. Entre otros fundamentos,
aluden a éste, PUIG BRUTAU, JOSE, Caducidad y Prescripcion Extintiva, Boch, 1986, pag. 14: «Esta [la prescrip-
cién extintiva] encuentra su justificacion (...) en la presuncién de abandono por parte de su titular» y DE RUGGI E-
RO, ROBERTO, Instituciones de Derecho Civil, Editorial Reus, 1929, VVolumen primero, pag. 321: «el ordenamien-
to no tutela a quien no gjercita su derecho y manifiesta, despreciandolo, no quererlo conservar». Igualmente la

ESTUDIOS FINANCIEROS n.° 159 -47 -

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



INTERRUPCION ACTUACIONES INSPECTORAS | Luis de Lorenzo Gil

Lateoriadelapresuncién del abandono ha sido, sin embargo, fuertemente censurada en
el seno del propio Derecho civil (30); critica que, como trasfondo, encierra, en ocasio-
nes, una oposicion alas presuncionesiuris et de iure como categoria juridica, entre las
gue -bgjo este fundamento- habria que catalogar ala prescripcion (31).

(30)

@D
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jurisprudenciaacude a este fundamento: la Sentenciadel Tribunal Supremo de 22 de septiembre de 1984 -con apoyo
en las de 3 de enero de 1972, 14 de abril de 1973, 7 de noviembre de 1975 y 17 de diciembre de 1979 entre otras-
dice que «la prescripcion extintiva descansa primordial mente en la presuncion de abandono del derecho por su titu-
lar, como fundamento subjetivo». Véanse, igualmente las de 17 de enero de 1928, 29 de junio de 1935, 25 de sep-
tiembre de 1950 y 26 de abril de 1982.

Dice CASTAN que «poner el fundamento de |a prescripci6n en la presunci6n de abandono o renuncia que lainaccion
del propietario o titular del derecho parece implicar, es un punto de vista muy generalizado en otras épocasy es toda-
viahoy aceptado en nuestra patria por autores prestigiosos y lo ha compartido alguna vez el Tribunal Supremo. Pero
tiene los inconvenientes propios de todas las teorias fundadas en presunciones juridicas. Hay casos en que la pres-
cripcion produciré sus efectos, a pesar de que no pueda presumirse racionalmente el abandono. Una presuncién que
no admita prueba en contrario -decia GINER DE LOS RIOS- no es presuncion: es que se ha confundido la presun-
cién con otros principios, con principios superiores alamera voluntad subjetiva, técita o expresa, a que con razén se
niega el poder de anularla». CASTAN TOBENAS, JOSE, Derecho Civil Espafiol Comin y Foral, Instituto Editorial
Reus, Madrid, 1956, Tomo primero, Volumen segundo, pég. 705. De idéntica opinién son | os siguientes autores:

a) ALBALADEJO, MANUEL, Derecho Civil I, Volumen segundo, Boch, Barcelona, 1989, pég. 497: «laverdad es
que no es acertado fundamentar |a prescripcion en el abandono presunto del derecho por su titular. Omisién hecha
de lavoluntad de éste, el derecho prescribe porque objetivamente transcurri6 el plazo durante el que cabiaimpo-
nerlo. S6lo inexactamente cabe decir que tal transcurso permite suponerlo abandonado. Ciertamente que, aunque
constase la voluntad de no abandonarlo, prescribiriaigualmente. Y afirmar que es que no se admite més prueba
del no abandono que la de haberlo gjercitado, es poner de relieve que realmente lo que importa no es el abandono
presunto, sino €l no gjercicio»;
DIEZ PICAZO, LUIS, Fundamentos del Derecho Civil Patrimonial, Civitas, Madrid, 1995, pag. 698: «A nuestro
juicio, lateoria subjetiva como fundamento de la usucapion es por completo inadmisible. Si el efecto juridico que
la usucapion determina, pendulara en derredor de la voluntad de renuncia o de abandono, quedaria excluido en
todos aquellos casos en que se pudiera demostrar que tal voluntad no ha existido. Para ser una verdadera presun-
cién, la de abandono o renuncia tendria que ser relativay admitir prueba en contrario, porque, si se trata de una
presuncion absoluta o iuris et de iure, se esta cubriendo bajo el manto de una presuncion algo que no es un efec-
to juridicamente objetivo. Y no obstante ladiccién literal de algunas sentencias, a nuestro juicio esclaro que ni €l
demandante tiene que demostrar lafalta de voluntad de abandono, ni €l verdadero propietario puede tampoco des-
virtuar la usucapion demostrando que otra fue su voluntad»;
c) GARCIA GOYENA, Concordancias, motivosy comentarios del Cadigo civil espafiol, Tomo 1V, pag. 301: «lapre-
suncién iuris et de iure de que el antiguo propietario ha cedido su derecho o dominio a poseedor de la cosa, no
pasa de ser argumento subsidiario, sin necesidad ni solidez»;
RODRIGUEZ MORATA, FEDERICOA., Comentarios al Cédigo Civil y Compilaciones Forales, Edersa, 1993,
Tomo XXV, Vol. 1.%, pag. 35. «Ello no obstante, la fundamentacién subjetiva de |a prescripcion no resulta total-
mente satisfactoria. En el caso de la prescripcion extintiva es cierto que la conducta puramente pasiva del titular
del derecho esta en el primer plano de lainstitucién. Pero si se identifica lafalta de gercicio del derecho con la
renuncia o abandono del mismo, habria que sostener que seria suficiente con probar en contrario que a pesar del
no ejercicio del derecho no hubo renunciaa mismo, para que la prescripcion no se produjera. Esto Ultimo esine-
xacto, pues la prescripcion opera con independencia de la voluntad interna de | os sujetos afectados. La renuncia
presunta va en contradel principio de que larenuncia ha de ser expresa o, a menos, clara e inequivocax.
e) ALAS, DE BUEN y RAMOS, De la prescripcion extintiva, Imprenta |bérica, Madrid, 1918, pag. 61: «jhay tan-
tas veces en que el abandono no puede presumirse, ni el obligado merece la proteccion, y sin embargo la pres-
cripcion se dal ».

b

~

d

=

No se critica por estos autores el hecho de que el abandono del derecho pudiera servir como fundamento ala pres-
cripcion. Lo que se critica es laforma en que se habria instrumentado la verificacion del abandono del derecho si se
aceptase que ése es el fundamento delaprescripcion: através de unapresuncion iuriset deiurey por tanto impidiendo
al titular del derecho acreditar que su intencion no es abandonarlo. Pero es que estaimposibilidad de prueba en con-
trario se produce en todas las presuncionesiuris et de iure -y por tanto a este tipo de presunciones se dirigirialacriti-
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L as citadas criticas pierden validez frente ala «prescripcion |lamada presuntiva, no cono-
cida en nuestro Derecho, pero si en otras legislaciones. Consiste en una presuncion de
pago, que nace por €l transcurso del tiempo, y no en una extincién del derecho, y se admi-
te una prueba contra esa presuncion que suele ser ladel juramento (32)».

El argumento, en cualquier caso, aparece justificando tanto la prescripcion adquisitiva
como la extintiva. Se pone de manifiesto con ello 1o que constituye un vicio crénico de la
mayoria de los autores; preocuparse de diferenciar claramente entre ambos tipos de pres-
cripcion alahorade analizar el concepto de lamisma (33) para, a continuaciony con oca
sion del andlisis de su razon de ser, olvidarse en cierto modo de dicha distincién, colo-
cando un mismo argumento como fundamento de la prescripcidn en general, sin especificar
claramente s tiene idéntico grado de validez en unay otra

ca- enlas que, por otro lado y segiin entiende un sector de la doctrina, debe existir una probabilidad normal del hecho
presumido, como claramente sucede en la prescripcién. En contra de dicho juicio de probabilidad -como nota carac-
teristica de |as presunciones frente a las ficciones-, ROZAS VALDES, JOSE ANDRES, Presunciones y figuras afi-
nes en el Impuesto sobre Sucesiones, Instituto de Estudios Fiscales-Marcial Pons, 1993, pags. 40y ss. Véase, a res-
pecto, ESEVERRI MARTINEZ, ERNESTO, Presunciones legales y Derecho tributario, Instituto de Estudios
Fiscales-Marcia Pons, 1995, paraquien, las presuncionesiuris et deiure pueden llegar ainvalidarse mediante lapro-
batio probatissima. En la prescripciédn regulada en el Derecho civil, lainvalidacién de la presuncién corresponderia
solamente al que tiene la facultad de oponer dicha excepcion y en lamedida en que no hiciese uso de lamisma, pues
en tal &mbito, debe ser alegada, sin que pueda €l juez aplicarla de oficio; pero alegada ésta, no parece que pueda el
juez invalidar lamisma

(32) VALVERDEY VALVERDE, CALIXTO, Tratado de Derecho Civil Espafiol, Tallerestipogréficos Cuesta, Valladolid,
1925, Tomo |, pég. 568. Como ejemplo, cita este autor, €l articulo 2.275 del codigo francés: «No obstante aquellas a
las cuales esas prescripciones sean opuestas, pueden deferir el juramento si 10s que las oponen son €l objeto de saber
si la cosa ha sido realmente pagada». «Indudablemente -contindia- es que esta prescripcion no es extintiva, porque el
transcurso del tiempo no extingue el derecho, sino que asigna una presuncion de pago que puede ser destruida por una
prueba en contrario, como la del juramento».

(33) Véase, no obstante, OERTMANN, para quien las legislaciones antiguas, especialmente el Derecho prusiano, distin-
guian, dos clases de prescripcién, la adquisitivay la extintiva, en funcién de que cree positivamente nuevas relacio-
nes juridicas o bien anule o enerve negativamente las ya existentes. «Pero esta idea es extrafia a las doctrinas moder-
nasy a BGB; relmente €l indicado punto de vistaesinadmisible: la prescripcion adquisitiva -conocidamés propiamente
con el nombre de usucapion- produce como reverso de sus efectos, una pérdida de derecho», OERTMANN, PAUL,
Introduccién al Derecho Civil, Traduccién de LUIS SANCHO SERAL, Editorial Labor, 1933, pag. 342. ParaDIEZ
PICAZO «sin tratar de volver, en ninglin momento, alaviejateoria unitaria, hay que sefiadar que lateoria dualistano
puede ser completamente acogida, cuando trata de pensar usucapion y prescripcion como dos instituciones radical-
mente distintas, que no tienen nada que ver launacon laotra. (...). No se puede hablar en forma categérica de un efec-
to extintivo (en la prescripcion) y de un efecto adquisitivo (en la usucapién) como de cosas completamente diferen-
tes, pues el efecto extintivoy el adquisitivo son dos caras de un mismo fenémeno juridico. (...). Contodo ellolo tnico
que se quiere decir es que las diferencias entre usucapién y prescripcion no son tan agudas como aprimeravista pare-
cey que quiza fuera més exacto configurar la usucapién como una forma especifica de actuacion de la prescripcion,
que posee por supuesto sus propios perfilesy sus propios requisitosy que determina sus propias consecuencias», DIEZ
PICAZO, LUIS, Fundamentos del Derecho Civil Patrimonial, Civitas, Madrid, 1995, Pags. 693 y ss. También BURON,
para quien «se ofrrece su estudio [el de la prescripcion] bajo dos aspectos distintos, de adquisicion y de extincién de
los derechos a que se refiere: pues implicando una derivacion de éstos de una a otra persona, es claro que son corre-
lativos, porque si para una es modo de adquirir, parala otra habréa de ser modo de perder la cosa o derecho sobre que
verse», BURON GARCIA, GREGORIO, Derecho Civil Espafiol, Imprentay librerianacional y extranjerade Andrés
Martin, Valladolid, 1898, Tomo |1, Pag. 647. Igualmente, la Sentenciadel Tribunal Supremo de 20 de febrero de 1988
paralaque «todo derecho susceptible de ser consolidado por prescripcién adquisitiva (usucapion), lo esa propio tiem-
po de extinguirse por prescripcion de la accién parareclamarlo (prescripcidn extintiva o liberatoria)».
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b) El segundo gran argumento en que se basan las denominadas teorias subjetivas es aquel
gueindica que la prescripcién encierra una sancion de carécter civil aplicable atodo titu-
lar negligente: «el legislador considera desfavorablemente la actitud de quien descuida
gjercitar oportunamente sus derechosy por ello se establ ece laposibilidad de que losdere-
chos que competen a una persona queden extinguidos (34)». De ahi la afirmacion de que
la prescripcion es conveniente y necesaria «por lo que estimulalavigilanciadel propieta-
rio, castigando su negligencia (35)».

Tampoco faltan criticas para este fundamento, que se considerainadmisible yaquelapres-
cripcién «funciona aunque €l perjudicado con ella no haya sido negligente y aunque el
obstaculo que se hubiese interpuesto para impedir €l gercicio de la accion deba ser con-
siderado, desde el punto de vista individual, como caso fortuito o fuerza mayor (36)».

c) Aparece entonces la seguridad juridica (37) como gran protagonista del debate y como
nucleo de las denominadas teorias objetivas: ni la prescripcion entendida como presun-
cion, ni la prescripcién entendida como sancion civil, son plenamente satisfactorias ala
hora de encontrar un fundamento valido, pero existe préactica unanimidad en que la segu-
ridad juridica justifica sobradamente la existencia de la prescripcion: se dice que resulta
mas convincente buscar el fundamento de la prescripcion en el dato objetivo de la necesi-
dad de dar certidumbre a las relaciones juridicas, es decir, en el principio de la seguridad
juridica

(34)
(35

(36)

@)
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PUIG BRUTAU, JOSE, Fundamentos de Derecho Civil, Boch casa editorial, Tomo |, Volumen |, pag. 850.

SANCHEZ ROMAN, Estudios de Derecho Civil, 1889-1911, Tomo l11, pags. 250y ss. Laideade sancién parece estar
presente de modo implicito en VALV ERDE cuando dice que «si |aposesion hasido continuada por determinado tiem-
poy laposesion se adquirié violentaeinjustamentey el duefio nada ha opuesto contraella, estaexpoliacion queimpli-
calaprescripcion, supone unainaccion y una negligenciainexcusables por parte del duefio del derecho»; sin embar-
go, termina por inclinarse con posterioridad por €l criterio de la presuncion de abandono a decir que «esta inercia,
mas bien que dar lugar a una sancion o pena por medio de la prescripcion, es una presuncién de abandono del gerci-
cio del derecho». VALVERDE Y VALVERDE, CALIXTO, Tratado de Derecho Civil Espafiol, Talleres tipograficos
Cuesta, Valladolid, 1925, Tomo I, pag. 571. Como ha dicho DE CASTRO, desde este punto de vista, se considera a
laprescripcién justo castigo, como condenadebidaalainerciay a descuido: DE CASTROY BRAVO, FEDERICO,
Temas de Derecho Civil, Talleres Gréficos Marisal, 1972, pag. 146. La idea esta presente en BURON cuando, anali-
zando la «rescision de la prescripcion» dice que «se fundaba en la consideraci6n de que hay circunstancias que impi-
den a duefio reclamar cosas suyas poseidas por otro, y no erajusto juzgarle como uno de los omes negligentes aquie-
nes, por su abandono, se privabade ellas por laprescripcion», BURON GARCIA, GREGORIO, Derecho Civil Espafiol,
Imprentay libreria nacional y extranjerade Andrés Martin, Valladolid, 1898, Tomo |1, Pag. 662.

DIEZ PICAZO, LUIS, Fundamentos del Derecho Civil Patrimonial, Civitas, Madrid, 1995. Dice con bastante razén
DE CASTRO que «ese descuido vituperado ("desides"') del acreedor, presunto iuris et de iure, puede ser también el
del acreedor considerado y paciente, al que se entretuvo con pretextosy ardides», DE CASTROY BRAVO, FEDERICO,
Temas de Derecho Civil, Talleres Gréficos Marisal, 1972, pag. 146.

«En rigor, la funcién principal que cumple la prescripcion en el tréfico es la de servir de prueba de la adquisicion o
pérdida de |atitul aridad aparente, sacrificando situacionesreales en aras ala seguridad juridica», RODRIGUEZ MORA-
TA, FEDERICO A., Comentarios al Cédigo Civil y Compilaciones Forales, Edersa, 1993, Tomo XXV, Val. 1.°,

pag. 31.
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Las referencias a la seguridad se hacen sin embargo desde diferentes puntos de vista o con

diferente terminologia

a) En ocasiones es la seguridad del tréfico juridico y econémico & fundamento de la pres-
cripcion (38);

b) En otras ocasiones es la seguridad general del Derecho y la paz juridica (39);

c) Sealudetambién alanecesidad de dar fijezay certidumbre ala propiedad y atoda clase
de derechos (40) 0 ala conveniencia de dar seguridad y certidumbre al dominio (41) y a
las relaciones juridicas (42);

(38)

(39)

(40)

(41

(42)

«En la usucapion la incertidumbre deriva de una dualidad de titularidades sobre un mismo derecho; mientras en el

caso de la prescripcién extintiva, laincertidumbre viene generada por €l no gjercicio del derecho por parte de su titu-
lar, esto es, en el Ilamado silencio de la relacion juridica. En ambos casos, la seguridad del tréfico impone resolver
estos estados de incertidumbre, sobre la base de estimar injusto el gjercicio tardio de los derechos o acciones. Las
accionesy las pretensiones no pueden gjercitarse sin limite alguno de tiempo. El tré&fico juridico y econémico requie-
re que sean gercitadas dentro de periodos de tiempo razonables», RODRIGUEZ MORATA, FEDERICOA.., Comentarios
al Cadigo Civil y Compilaciones Forales, Edersa, 1993, Tomo XXV, Vol. 1.°, pag. 36.

«Laprescripcion sirve ala seguridad general del Derecho y ala paz juridica, |as cuales exigen que se ponga un limi-
te alas pretensiones juridicas envejecidas. Sin la prescripcion nadie estaria a cubierto de pretensiones sin fundamen-
to o extinguidas de antiguo si, como frecuentemente es inevitable, hubiera perdido en el curso del tiempo los medios
de prueba para su defensa», ENNECCERUS, KIPPy WOLFF, Tratado de Derecho Civil, Boch, Casa Editorial, 1950,
Primer Tomo, Volumen segundo, pag. 502. También, OERTMANN, PAUL, Introduccién al Derecho Civil, Traduccion
de LUIS SANCHO SERAL, Editoria Labor, 1933, pag. 341: «se trata de una institucion perfectamente justificada
desde el punto de vista politico-juridico e incluso necesaria: en primer lugar, protege las relaciones que tienen ya una
existenciajuridica contra atagues que, en otro caso, serian tanto més temibles cuanto mas tiempo llevara la existen-
ciadel derechoy mésdificil fuese, por consiguiente, la pruebade su nacimiento». |gualmente PUIG BRUTAU; «Desde
otro punto de vista se pretendera fundamentar la prescripcion extintiva alegando la conveniencia de proteger la apa-
riencia creada por una situacion que ha durado un cierto periodo de tiempo, pues debe presumirse que si el acreedor
ha permanecido inactivo, es porque ya hizo efectivos sus derechos, y revela cierta mala fe exigirlos extemporanea-
mente, confiando tal vez en que a cabo de los afios el deudor no conserve en su poder |os medios para acreditar que
efectivamente pag6 yala deuda que después de mucho tiempo se le reclama», PUIG BRUTAU, JOSE, Fundamentos
de Derecho Civil, Boch casa editorial, Tomo |, Volumen |, p&g. 850.

Sentenciadel Tribunal Supremo de 8 de mayo de 1903 recogida por PEREZ GONZALEZ y ALGUER en los estudios de
comparaciony adaptacion alalegidaciony jurisprudenciaespafiolas del texto de ENNECCERUS, KIPPy WOLFF, Tratado
de Derecho Civil, Boch, Casa Editoria, 1950, Primer Tomo, Volumen segundo, péag. 505. Para Castan «por la prescrip-
cién se asegura la estabilidad de la propiedad y la certidumbre de los demés derechos», CASTAN TOBENAS, JOSE,
Derecho Civil Espafiol Comin y Foral, Instituto Editorial Reus, Madrid, 1956, Tomo primero, Volumen segundo, pag.
705. También, CLEMENTE DE DIEGO, FELIPE, Instituciones de Derecho civil, Artes Gréficas Julio San Martin, 1959,
Tomo |, pag. 411, para el que «la prescripcién tiene por fin asegurar la estabilidad econédmicay certidumbre de los dere-
chos, transformando una situacion de hecho en situacidn de derecho consagrada definitivamente por laley».

«Evitando asi |as cuestiones que sin ella se suscitarian acerca de su existenciaen concreto en |os poseedores de | as cosas,
que por su gravedad y frecuencia comprometerian el orden en la sociedad: pues dado que € titulo no causa ni prueba
e dominio, habria, parajustificar éste, que recorrer todas las transmisiones anteriores de que hubiera sido objeto la
cosahastallegar alaadquisicion originariadedlla, lo cual seriaimposible», BURON GARCIA, GREGORIO, Derecho
Civil Espafiol, Imprentay librerianaciona y extranjera de Andrés Martin, Valladolid, 1898, Tomo I, Pag. 656.

Dice VALVERDE que «estainstitucion es unaregla de orden, de paz y de armonia social, impuesta, necesariamente,
para dar seguridad y certeza alas relaciones juridicas, y esta razén suprema la hace indispensable en todos los pue-
bloscultos», VALVERDE Y VALVERDE, CALIXTO, Tratado de Derecho Civil Espariol, Tallerestipogréficos Cuesta,
Valladolid, 1925, Tomo |, pag. 570. Para RUGGIERO «es interés del orden social que luego de un cierto tiempo se
elimine toda incerteza en las relaciones juridicas y se suprima la posibilidad de litigios y controversias», DE RUG-
GIERO, ROBERTO, Ingtituciones de Derecho Civil, Editorial Reus, 1929, Volumen primero, pag. 321.
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d) A lanecesariaproteccion del quebranto de laeconomiay lavidajuridica que en otro caso
se producirian (43);

€) Alanecesidad o utilidad social (44), y

f) Alaconfianzalegitima segun los principios de la buenafe que imperan en el tréfico dela
vida (45). En todas estas afirmaciones estd, en fin, en mayor o menor grado laintencién de
proteger la seguridad juridica (46).

El carécter detallado de las explicaciones dadas por |os autores citados choca, sin embargo,

con lasimplificacion que en ocasiones se hace de sus argumentos, reduciendo los mismos alo que
es el comun denominador de todos ellos: la seguridad juridica. La simplificacién sin embargo es
mala. Y colocar el fundamento de la prescripcion sin més, en la seguridad juridica conduce aiden-
tificar la una con la otra, adopténdose entonces por algunos posturas que defienden |a prescripcion

(43)

(44)

(45)

(46)

-52-

«Laeconomiay lavidajuridicasufririan grave quebranto si el estado de hecho, representado por €l gjercicio o no gjer-
cicio de un derecho, no viniere aconvertirse por e transcurso del tiempo en un estado de derecho inatacable», CASTAN
TOBENAS, JOSE, Derecho Civil Espafiol Comin y Foral, Instituto Editorial Reus, Madrid, 1956, Tomo primero,
Volumen segundo, pag. 705. Parala Sentenciadel Tribunal Supremo de 7 de enero de 1958 «la opinion cientifica, la
legisdlaciony ladoctrinajurisprudencial reconocen laexistenciade la prescripcion como institucion necesariaque sirve
paraasegurar laestabilidad econémica, transformando en situaci6n de derecho, la que sdlo erade mero hecho, yaque,
sin este medio, la propiedad y |os derechos de todos, estarian expuestos alaincertidumbre e inseguridad impropia de
lo que constituye su esencia.

Para SANCHEZ ROMAN «la prescripcion es conveniente y necesaria al orden social, por los fines que realiza en
cuanto ala certezay seguridad que a la propiedad presta por el mero hecho del transcurso del tiempo», SANCHEZ
ROMAN, Estudios de Derecho Civil, 1889-1911, Tomo |11, pégs. 250y ss.

Laexpresion es utilizada por ENNECCERUS respecto de la caducidad pero, dado el fundamento comun que, segiin
dicho autor, ambasinstituciones tienen, puede aplicarse igualmente ala prescripcion: «si uno esperaparagjercitar sus
derechos tanto tiempo que su silencio (no sin culpa) despierta en la otra parte la confianza legitima de que el derecho
yano sera gjercitado y, segun los principios de la buena fe que imperan en €l tréfico de lavida, el gjercicio posterior
es considerado como desleal, cabe oponerse al mismo mediante excepcién perentoria», ENNECCERUS, KIPPy
WOLFF, Tratado de Derecho Civil, Boch, Casa Editorial, 1950, Primer Tomo, Volumen segundo, pag. 499.

En el &mbito administrativo y con referencia ala imprescriptibilidad del dominio piblico, véase |a justificacion de
GARCIA DE ENTERRIA en los siguientes términos: «Imaginemos un propietario de un terreno a quien un dia cual-
quieralaAdministracién cita para demostrarle cumplidamente, en virtud de ciertos titulos indubitables, que € terre-
no en cuestion no le pertenece, por larazén de ser una parcelaintegrante del dominio publico, parte -sigue la hipote-
sis- de unared de caminos hace quinientos afios. Ha habido, pues, una usurpacion inicial, cuya nulidad de origen le
impide convalidarse con €l tiempo, y a la vez este tiempo tampoco ha podido sanar el defecto de justo titulo, pues
cualquier excepcion de prescripcion ordinaria o extraordinaria quedaria radicalmente enervada por virtud del dogma
de laimprescriptibilidad. Afiadamos que los datos de que se dispone no dejan lugar a dudas: la prueba de la titulari-
dady delamismausurpaciéninicial esperfecta. El propietario, naturalmente, no aceptalapretension dela Administracion,
y la discrepancia queda planteada. Yo invito a cuantos creen en la eficiencia de formales declaraciones de impres-
criptibilidad a que intenten justificar en el orden préctico la posicién de laAdministracion, y més dificil alin, que evi-
ten su condenacion inel uctable ante cual quier jurisdicci 6n que hubierade conocer del caso», GARCIA DE ENTERRIA,
EDUARDO, Dos estudios sobre la Usucapi6n en Derecho administrativo, Tecnos, Madrid, 1974, pag. 84. Afiadamos,
ahora, un nuevo dato alahipétesis: el propietario del terreno y laAdministracion son los Unicos «sujetos» de un mundo
despoblado. ¢Sigue siendo tan necesariamente radical laconclusién anterior? Esmés, ¢sigue siendo ésalaconclusion?
Al desaparecer €l tréfico juridico la prescripcion ha perdido su sentido y justificacion.
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con una contundencia que lleva a pensar que ignoran que la injusticia intrinseca de la institucion
podriaobligar aunainterpretacion restrictivade lamisma(47). Dicen ALAS, DE BUEN y RAMOS
gue «con el desdén exagerado de |os detractores de la usucapion, contrasta el elogio ditirambico de
sus defensores, de sus entusi astas extremados, aquellos que no s6lo fundamentan su necesidad, sino
gue la conceptlian como lainstitucién més necesaria para el orden social (48)».

Abordar el estudio dela prescripcion exige tener siempre muy presente aquién seintenta pro-

teger con lamisma:

a) Altraficojuridico(49). Y desde este punto de vistalaproteccion que se pretende no esladel
prescribiente, sino ladel tercero que operaen dicho trafico y que contratacon él confiado en
laaparienciade un estado de cosas determinado (50). Inducido por unaciertaapariencia, rea-

(47)

(48)
(49)

(50)

Véanse, al respecto, las Sentencias del Tribunal Supremo citadas en la nota 22 anterior. Para el Tribunal Supremo, en
Sentencia de 22 de marzo de 1985, la prescripcion, como limitacién a gercicio tardio de los derechos en beneficio
de laseguridad juridica, excluye una aplicacion rigorista, por tratarse de unainstitucién que, por no hallarse fundada
en lajusticiaintrinseca, debe merecer un tratamiento fuertemente restrictivo.

ALAS, DE BUEN y RAMOS, De la Usucapioén, Imprenta | bérica, Madrid, 1916, péag. 96.

Significativa es la postura de RUMELIN, -analizada por MEZQUITA calificandolo como «uno de los primeros teo-
rizantes modernos de la seguridad juridica como complemento y sucedaneo positivo de lajusticia»- en los siguientes
términos: «En el segundo aspecto -el de la seguridad del tréfico negocial- hay que dar satisfaccion, en su opinion, a
principio de "interés publico en la confianza' como sentimiento generalizado de la poblacion respecto ala seguridad
de las transacciones sobre bienes; y entiende que el ordenamiento debe tomar como factor de referencia, justificativo
de esa confianzanormal, el dato de la estabilidad de | as situaciones de hecho, prolongadas durante tiempo considera-
ble, elemento este que es, a finy al cabo, el que fundamenta instituciones civiles capitales como la prescripciony la
usucapién. El tréfico, como motor del sistema de progreso econdmico social no podria sostenerse si en caso de coli-
sion no se hiciera prevalecer la confianza de los adquirentes en la normalidad estable de la situacién externao visible
de los bienes adquiridos, 0 en la vigencia también estable de practicas gjercitadas durante prolongados periodos de
tiempo, que llevan a convicciones psicol dgicas generalizadas entre | os contratantes, y con ello ala generacion de ver-
daderas costumbres, vinculantes como normaparael juez», MEZQUITA DEL CACHO, JOSE LUIS, Seguridad juri-
dicay sistema cautelar, Teoria de la Seguridad juridica, Boch, 1989, Tomo I, pag. 25.

Al logro de esta seguridad juridica no es extrafio el derecho hipotecario cuya publicidad busca la proteccion de terce-
ros adquirentes. Dice ROCA SASTRE que «con € fin de robustecer |a seguridad juridica en el tréfico inmobiliario,
el legislador ha establecido la institucion del registro de la propiedad inmueble», ROCA SASTRE, RAMON M 2,
Derecho Hipotecario, 1954, Tomo |, pags. 17 y ss. Hastatal punto puede ser la misma seguridad juridicala que pre-
tenden proteger laprescripcion adquisitivay e derecho hipotecario que en laexposicion de motivosdelaL ey Hipotecaria
de 8 de febrero de 1861 se lee que la reforma era urgente e indispensable «para dar certidumbre al dominio y alos
demés derechos en la cosa, para poner limites alamalafey paraliberar a propietario del yugo de usureros despia-
dados». Lanecesidad de «dar certidumbre al dominio» aparece citada de modo literal por ciertos autores -CASTAN,
PEREZ GONZALEZ y ALGUER, SANCHEZ ROMAN:- con ocasion del andlisis de la prescripcion. Si setiene en
cuenta que en el origen de la prescripcion no existiala publicidad registral, se observa que las cosas han cambiado lo
suficiente como para, cuando menos, propugnar una interpretacion restrictiva del instituto desde este punto de vista.
«El régimen Romano imperante, de ausencia de publicidad en los actos de transmisién y gravamen de bienes inmue-
bles, podia tolerarse en unos tiempos de pobreza econémica, pero sus inconvenientes parael tréafico juridico se hicie-
ron sentir cuando en el siglo XV seintensificaron lasrelacionesjuridicas, lastransmisionesinmobiliariasy el comer-
cio en general. Con el sistemaromano de clandestinidad, 1os adquirentes de inmuebles contrataban a ciegas, y por ello,
para asegurar |as adquisiciones de bienes y constituciones de gravamenes, era preciso adoptar medios de publicidad
adecuados». La situacion de entonces, descrita por ROCA SASTRE, no se parece en nada a la actual, con sistemas
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liza actos de trafico que quiza no hubiese llevado a cabo de conocer larealidad que dicha
gpariencia oculta (51). Este fundamento tiene un peso especifico en la prescripcidn adquisi-
tiva(52), yaque la propiedad y la mayoria de los derechos reales si son aparentes, es decir,
si son susceptibles de mostrarse a la vista, pero pierde fuerza en la prescripcién extintiva,
donde lainexistencia de obligacion, en general, no es visible o aparente (53).

(51)

(52)

(53)

-54 -

informéticos que, adecuadamente utilizados, hacen imposible pensar situaciones como la expuesta. La inseguridad,
en definitiva, es mucho menor y por tanto la necesidad de proteccion en este ambito se ha debilitado enormemente.
Sobrelainteraccion y relacién entre ambas medidas de proteccion -prescripcion y registro- véase el capitulo referido
a«laprescripciony el registro» en, CLEMENTE DE DIEGO, FELIPE, Instituciones de Derecho civil, Artes Gréficas
Julio San Martin, 1959, Tomo |, pags. 708y ss.

Sobrelaideadela «confianzaen laapariencia» se puede consultar, ROCA SASTRE MUNCUNILL, LUIS, Lasadqui-
siciones «a non domino» en Anales de la academia matritense del notariado, Edersa, Madrid, 1976, Tomo XIX, pags.
261y ss.

Son significativos los términos en que se pronuncia el «Discurso preliminar» del proyecto de Codigo Civil de 1836:
«lapropiedad [en claray exclusivaausion alaprescripcion adquisitiva o usucapion] es uno de los derechos mas pre-
cisos de los hombres en sociedad. La ley debe protegerla con todo su poderio. Pero esta misma propiedad seria un
semillero fecundo de continuas desavenenciasy caeria ademés en €l mayor abandono, si no se fijase un término que
asegurase su inviolabilidad. Es cierto que el duefio contintia siéndolo mientras no se desprende de su dominio. Pero
en el curso sucesivo de |os traspasos comparece no pocas veces como duefio, y de muy buenafe, el que no lo esen
realidad. Laley concede a aguél un plazo parareclamar sus derechos; y si voluntariamente lo deja transcurrir, susti-
tuye en lugar suyo a duefio presuntivo. Tal es la naturalezay origen de la prescripcién». La cita esta recogida de
RODRIGUEZ MORATA, FEDERICOA., Comentarios al Cadigo Civil y Compilaciones Forales, Edersa, 1993, Tomo
XXV, Vol. 1.° pégs. 7y ss.

Dice BURON, «que cuando laley protectora de la propiedad [y podria afiadirse, de |os terceros que operan en el tra-
ficojuridico] ve por unaparte al poseedor que pacificay publicamente goza durante un largo tiempo de todaslasfacul -
tades unidas a ese derecho, y que por otra parte se invoca un titulo de dominio que ningun resultado o efecto ha pro-
ducido durante este mismo tiempo, una duda se suscita alavez contra el poseedor que no presentatitulo, y contra el

que muestra éste, pero sin gjercicio; aquél tiene en su apoyo un signo de la propiedad, |a posesi6n; éste una causa habil

paraadquirir el derecho. Mas el hecho delaposesion no es menos positivo que  titulo, aunque sin él pierde unaparte
de su fuerza, mientras que éste sin aguélla no tiene el mismo grado de certidumbre que tendria con ella, por lo cual

los dos géneros de prueba de la propiedad entran en la clase de presunciones. Presentados asi |os términos de la cues-
tién, hay que notar que la presuncién favorable a poseedor aumenta con el tiempo, alavez que se disminuye en la
misma proporcién la que nace del titulo. Hallar €l justo medio en que aquélla debe sobreponerse a ésta, cuya deter-
minacion es obra prudencial del legislador, eslo que, en Gltimo término, justifica la prescripcion como institucion
legal», BURON GARCIA, GREGORIO, Derecho Civil Espafiol, Imprentay librerianacional y extranjerade Andrés
Martin, Valladolid, 1898, Tomo I, Pag. 657. ParaDIEZ PICAZO, «si no se crearia un estado de cosas que repercuti-
riano solo en laesfera del poseedor, sino, lo que seriamas grave, en la eficaciamisma de los negocios adquisitivosy
nadie podria estar nunca seguro de haber adquirido efectivamente. Con ello sufririala gestion y laexplotacion de los
bienes poseidosy su general comercio», DIEZ PICAZO, LUIS, Fundamentos del Derecho Civil Patrimonial, Civitas,
Madrid, 1995, pag. 697. También ALAS, De BUEN y RAMOS: «la conexidn estrecha que existe entre todas las rela
ciones en e mundo juridico en virtud dela cual parece que, en cierto modo, cada patrimonio depende del patrimonio
de los demas, impide proteger alas relacionesjuridicas que no han hablado el lenguaje que le es propio, que han per-
manecido en el silencioy en laoscuridad, pues de haberse manifestado es posible que muchas personas hubiesen obra-
do dedistinto modo acomo obraron», ALAS, DE BUEN y RAMOS, De la prescripcion extintiva, Madrid, 1918, pég.
63. Para OERTMANN «es propio de nuestra concepcion ética, lo mismo que de las necesidades del tréfico, rendir a
lafuerzadel tiempoy alaldgicade los hechos el debido tributo, reconociendo en derecho lo que logra mantenerse en
vida, aunque en su comienzo no se gjustase a derecho, y desechando también juridicamente lo que en larealidad ha
muerto», OERTMANN, PAUL, Introduccién al Derecho Civil, Traduccién de LUIS SANCHO SERAL, Editorial

Labor, 1933, pag. 341.
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b) Y por otro lado protege a deudor que ha dado cumplimiento a su obligacion y que, debido
al transcurso del tiempo, ha perdido € medio de prueba apto para acreditar tal circunstan-
cia, pero no a deudor que haincumplido. Este fundamento, por el contrario, tiene un peso
especifico en laprescripcion extintiva. Por ello dice ENNECCERUS que € «fin propio de
la prescripcion es proteger a aquel que no debey no, como cree NAENDRUP, proteger al
deudor verdadero en la confianza sobre laaparienciajuridica de su ausencia de deuda (54)».
El matiz vaa ser extremadamente importante cuando se trate de analizar el fundamento de
la prescripcidn en Derecho tributario.

El primero de los fundamentos pondria el acento en el interés publico, mientras que € segun-
do lo pondriaen € interés privado (55).

En definitiva, 1o que interesa constatar es que la prescripcion, bajo ninguna de sus modalida-
des, pretende proteger a aquel que no ha dado cumplimiento debido a sus obligaciones. La adquisi-
cion de la propiedad por €l prescribiente o la extincion de sus obligaciones, por €l paso del tiempo,
son situaciones no queridas por el Derecho pero aceptadas a cambio de proteger alos terceros que
operan en € tréfico juridico o a deudor que, habiendo cumplido su obligacién, se ve colocado en
una situacion injusta ya que «es natural que con €l transcurso del tiempo hayaido debilitando y aun
perdiendo los medios probatorios y de defensa de que en caso de un gjercicio en tiempo razonable
hubiera podido disponer (56)». Que en ningun caso se busca la proteccién del deudor verdadero o
pone de manifiesto la critica, bastante pacifica, que se hace de aquel que, no habiendo satisfecho su
deuda, se sirve del instituto de la prescripcién para eludir €l pago: se le califica de «poco escrupu-
loso» y se dice que «el deudor podrainvocar la prescripcion, pero tendra que echar sobre si lalegi-

(54) ENNECCERUS, KIPPy WOLFF, Tratado de Derecho Civil, Boch, Casa Editorial, 1950, Primer Tomo, Volumen
segundo, pag. 502. En similar sentido parece que se pronuncia OERTMANN cuando dice que «la prescripcién pro-
cura, por tanto, en este respecto un medio de reemplazar la prueba de lalegitimidad de |as situaciones ya existentes»,
OERTMANN, PAUL, Introduccion al Derecho Civil, Traduccién de LUIS SANCHO SERAL, Editorial Labor, 1933,
pag. 341.

(55) Ladistincion hasido puestade manifiesto por PUIG BRUTAU con ocasion del andlisisdel modo en que operalapres-
cripcion: ipsoiure o previa alegacion de partey si lamisma puede ser 0 no apreciada de oficio. Parecellegar ala con-
clusion de que, dado e procedimiento en que la misma se pone en marcha -posibilidad de renunciay necesidad de
alegarla-, predomina en ella el interés privado. PUIG BRUTAU, JOSE, Fundamentos de Derecho Civil, Boch casa
editorial, Tomo |, Volumen I, p4g. 850. En contra, DiEZ PICAZO, paraquien la prescripcion «aparece més claramente
relacionada con los intereses sociales o generales que con lajusticiaindividual y la proteccién de los intereses indi-
viduales», DIEZ PICAZO, LUIS, Fundamentos del Derecho Civil Patrimonial, Civitas, Madrid, 1995, pag. 697. En
el Derecho civil deman, dice PUIG BRUTAU siguiendo a ENNECCERUS-NIPPERDEY, se parte de laidea de que
laprescripcion estd a servicio del interés general y pablico, en cuanto sirve ala seguridad general del Derechoy ala
paz juridica. En este sentido, la Sentencia del Tribunal Supremo de 22 de diciembre de 1950 para la que «una pro-
longada incertidumbre juridica es contrariaal interés social». PEREZ GONZALEZ y ALGUER ponen de manifiesto
que «la jurisprudencia anterior al Cadigo Civil estableciaya el carécter de orden publico de las leyes sobre la pres-
cripcion, como dictadas en interés general y social para la seguridad de |as relaciones (Sentencias del TS de 12 de
diciembre de 1865 y 30 de diciembre de 1867)», PEREZ GONZALEZ y ALGUER en los estudios de comparacion y
adaptacién ala legislacion y jurisprudencia espafiolas del texto de ENNECCERUS, KIPPy WOLFF, Tratado de
Derecho Civil, Boch, Casa Editorial, 1950, Primer Tomo, Volumen segundo, pag. 505.

(56) DIEZ PICAZO, LUIS, Fundamentos del Derecho Civil Patrimonial, Civitas, Madrid, 1995, Pag. 699.
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tima censura de conducirse con poco miramiento (57)». En cualquier caso, la nota del escepticismo
respecto del fundamento delaprescripcion, sereflgjaen lasyatdpicas paabrasde DE CASTRO: «sea
lo que fuere de esta blisgqueda de un fundamento Ultimo para la prescripcion, o cierto es que actual-
mente se haconvertido en unafiguraaceptada por lasociedad, sinreservas, y (til, posiblemente nece-
saria, paralalimpiezay purificacion drésticadel trafico juridico, eliminado situacionesresidual es que
obstaculizarian €l buen juego de las instituciones patrimoniales; aungue €llo sea a costa de ciertos
resultados concretos injustos (58)». O en las no menos escépticas de PUIG BRUTAU: «el legislador
adopta la figura en Ultimo extremo y casi podria decirse que de mala gana, por cuanto se tiene pre-
sente que con laprescripcion extintivase lesionaal titular del derecho que se declara prescrito, si bien
se argumenta que tal lesion debe ser soportada en aras ala seguridad juridica general ».

Finalmente, y de modo tangencial se han alegado, con mayor o menor fortuna, otros funda-
mentos de la prescripcion civil:

a) Excitar ladiligenciadel titular del derecho (59);

b) Evitar pleitos (60);

¢) Sodayar dificultades de la prueba (61);

(57) ENNECCERUS, KIPPy WOLFF, Tratado de Derecho Civil, Boch, Casa Editorial, 1950, Primer Tomo, Volumen
segundo, pag. 503. Ponen de manifiesto estos autores que «en muchas esferas, especialmente en el comercioy enla
industria se considera incorrecto el alegar la prescripcion contra créditos |egitimos». Igualmente, ALBALADEJO,
para quien «la concienciasocial no suele estimar que el derecho cese de existir por €l paso del tiempo, e incluso con-
ceptlia desfavorablemente a quien se ampara en la prescripcién como Unicarazén en si parano cumplir lo que debe»,
ALBALADEJO, MANUEL, Derecho Civil I, Volumen segundo, Boch, Barcelona, 1989, pag. 495.

(58) DECASTROY BRAVO, FEDERICO, Temasde Derecho Civil, Talleres Gré&ficos Marisal, 1972, pag. 146, quien tam-
bién afirma que se sacrificaal acreedor «porque el juego socio-econdmico favorece -asu costa- las capas sociales més
activasy agresivas».

(59) DE CASTROY BRAVO, FEDERICO, Temas de Derecho Civil, Talleres Gréficos Marisal, 1972, pag. 146, con refe-
renciaalalegislacién alemana. También OERTMANN, paraquien «laprescripcion tiene otra utilidad desde el momen-
to en que obra cerca de los titulares de derechos como un acicate legal para el normal gjercicio de los mismos, apo-
yéandose en estaidea muy particularmente |allamada prescripcién breve de los articulos 196 y 197, lacual constituye
desde € punto de vista econémico un arma poderosa contra ciertos hébitos perezosos en | as relaciones crediticias de
la peguefia industria'y ha rendido ya grandes provechos», OERTMANN, PAUL, Introduccién al Derecho Civil,
Traduccién de LUIS SANCHO SERAL, Editorial Labor, 1933, pag. 342. SANCHEZ ROMAN, Estudios de Derecho
Civil, 1889-1911, Tomo |1, pags. 250y ss.: «La prescripcion (...) es conveniente y necesariaa orden social por (...)
lo que estimula alavigilancia del propietario, (...) premiando labuenafey diligencia de un poseedor».

(60) «Laprescripcidn (...) es convenientey necesariaal orden social por (...) los litigios que evita», SANCHEZ ROMAN,
Estudios de Derecho Civil, 1889-1911, Tomo |11, pags. 250 y ss.

(61) Fundamento que coincide, en lo esencial, con la proteccidn que se pretende dar a deudor que ha cumplido su obliga-
cién. Para CASTAN «por la prescripcion se facilita o se hace innecesaria la prueba de situaciones juridicas perfecta-
mente legales, que a veces serian de costosa 0 imposible justificacién» CASTAN TOBENAS, JOSE, Derecho Civil
Espafiol Cominy Foral, Instituto Editorial Reus, Madrid, 1956, Tomo primero, Volumen segundo, pag. 705. También
RANDAZZO: «Suo fondamento (...) deve ravvisarsi nella difficolta sempre maggiore col passare degli anni, di repe-
riré gli elementi probatori (...) dellatitolaritadi un diritto o della esistenza o meno di un rapporto giuridico di natura
civile», RANDAZZO, ALESSANDRO, Contributo allo studio della prescrizione nel diritto tributario, Riv. Dtto. Fin.
Sc. Fin., 1971, pags. 453y ss.
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d) Proteger e trabgjo (62), y

€) Evitar los créditos alargo plazo (63).

IV. EL FUNDAMENTO DE LA PRESCRIPCION EN DERECHO TRIBUTARIO

Ya se haindicado que en Derecho tributario los cimientos en los que se suele asentar la pres-

cripcion coinciden, basicamente, con los utilizados en el Derecho civil. Sin embargo, la sustantivi-
dad del Derecho tributario puede debilitar seriamente esta cimentacion hasta €l limite de reducir €l
fundamento de la prescripcion a unos méargenes mucho més estrechos de los que tiene lainstitucion
en el Derecho civil. Y esta circunstancia deberia tenerse en cuenta a la hora de aplicar las normas
que regulan la prescripcion tributaria, en aguell os supuestos necesitados de unalabor interpretativa,
sin que para ello sea un obstaculo la objetivacion que el ordenamiento ha realizado respecto de la
prescripcion (64).

Al tradladar al Derecho tributario |os fundamentos manejados por ladoctrinacivilistael debi-

litamiento de los mismos parece evidente en algunos casos:

(62)

(63)

(64)

«Lausucapion, a estar basada en la posesion, ha podido justificarse por la proteccion debida al trabajo, aquien labra
latierra abandonaday la hace fructificar», DE CASTRO Y BRAVO, FEDERICO, Temas de Derecho Civil, Talleres
Gréficos Marisal, 1972, pag. 146. En contra DIEZ PICAZO para quien «Tampoco la supuesta funcién del trabajo,
como razén de proteccidn del usucapiente, resulta satisfactoria. No son los afanes o los quehaceres que el usucapien-
te se puede haber tomado, lo que justifica la proteccion, sino puray exclusivamente su posesion», DIEZ PICAZO,
LUIS, Fundamentos del Derecho Civil Patrimonial, Civitas, Madrid, 1995, Pag. 698.

Estaidea parece desprenderse del texto de ENNECCERUS, cuando dice que «la prescripcion cortade los créditos del
tréfico diario», ademés de fundarse en el interés del deudor «que acaso ya no tiene en su mano el medio de pruebade
su cumplimiento», se funda en «el interés del tréfico, puesto que la prosperidad de ambas partes [acreedor y deudor]
puede frustrarse por lacostumbre delos créditosalargo plazo». ENNECCERUS, KIPPy WOLFF, Tratado de Derecho
Civil, Boch, Casa Editorial, 1950, Primer Tomo, Volumen segundo, pag. 503. En cualquier caso, no parece que pueda
afirmarse que € fin Gltimo eslimitar los créditos alargo, sino que éstos se pretenderian eliminar en la medida en que
ocasionan inseguridad en el tréfico y por tanto perjudican laconfianzaen laque el funcionamiento de éste se basa, en
cuyo caso estariamos ante la finalidad, ya sefialada, de otorgar proteccion al trafico juridico y econémico.

En relacion con esta idea es posible que ni siquiera sea necesario defender una interpretacion restrictiva de la pres-
cripcién sino simplemente una interpretacion de los articul os que la regulan que sea acorde con su fundamento. Para
esto Ultimo la objetivacion de la prescripcidn sdlo constituira un obstacul o -probablemente insalvable- cuando setrate
de aplicar unade las normas que regulan la prescripcion cuya claridad no exija més que una minima actividad inter-
pretativa, pero cuando hay normas oscuras -y €l art. 31.4 del Reglamento General de laInspeccion delos Tributos o
es- por muy objetivada que esté lainstitucion habra que acudir alafinalidad perseguida por la prescripcién -si es que
se considera que dicho articulo sirve atd instituto- para clarificar cudl es realmente el acance buscado por la norma
oscura. Lo contrario terminapor conducir asituaciones absurdas. Ejemplostipi cos de objetivacion que producen efec-
tos no queridos, se encuentran en el instituto de latransparenciafiscal en el que, si bien lafinalidad perseguida es mas
0 menos clara, se objetivadetal modo lanorma, que se aplicaalli donde no se da el méas minimo atisbo del fraude que
se pretende evitar. En tales casos, las normas oscuras -como €l art. 12 del Reglamento del IRPF que desarrolla un
aspecto concreto de la transparencia fiscal- se pueden transformar en la véalvula de escape necesaria en toda objetiva-
cion excesiva
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a) Por lo que respecta a las teorias subjetivas basadas en la presuncién de abandono, ademas
de las criticas nacidas en € seno del propio Derecho civil y ya expuestas anteriormente, la
doctrinatributarista se haencargado de debilitarlas alln mas afirmando que «€ principio de
indisponibilidad o inderogabilidad de la obligacion tributaria, consecuencia del carécter
publico del interés tutelado, excluye que € silencio de la Administracion pueda interpre-
tarse como unarenuncia a hacer efectivo € crédito tributario (65)». Dado que la Hacienda
Plblicano estitular de ninglin derecho sino de una potestad-deber y que por tanto cuando
exige un tributo no gercita ningln derecho sino que da cumplimiento ala obligacion que
le incumbe de gestionar un interés piblico del que son titulares los ciudadanos -€l interés
genera en larealizacién del deber de contribuir consagrado constitucionalmente-, dificil-
mente podrarenunciar al cumplimiento de tal deber y menaos alin presumirse dicha renun-
Cig, porquelos deberes, por definicion, no son renunciables. «Labase del ordenamiento tri-
butario esta constituida por exigencias sociales y, por consiguiente, al margen de
consideraciones subjetivas de conveniencia persona y del poder discrecional que consien-
ten a particular disponer del propio derecho y teniendo ademas presente que en materiatri-
butariarige e principio de inderogabilidad de los tributos, podria parecer absurdo atribuir
alainerciadelaAdministracion el significado de abandono del derecho, que presupone la
plena disponibilidad de tal derecho de lacual esta privadalaAdministracion (66)».

b) Algo parecido sucede con las teorias subjetivas que conciben la prescripcién como una
sancion impuesta d titular del crédito por su negligencia: en Derecho tributario resultan
todaviamaés debilitadas ya que si, como parece | 6gico, €l reproche debe recaer sobre quien,
descuidando € gjercicio oportuno de sus derechos, se consideranegligente, laAdministracion,
gue podraser culpadade negligencia, no estitular de derecho alguno, y por tanto el menos-
cabo que implica, desde este punto de vista la prescripcion, no es paralaAdministracion.
Creer que a quien perjudica la prescripcién es ala Administracion Tributaria es un error
de bulto: quien resultaria perjudicado en Ultimo extremo con la prescripcion es € interés
general en larealizacién del deber de contribuir, del que laAdministracién es simple ges-
tora: cercenando € derecho no se sanciona a aquel que se limita a gestionarlo, sino asu
verdadero titular, los ciudadanos, que han estado al margen de dicha negligencia (67).

(65)

(66)
(67)

- 58 -

FALCONY TELLA, RAMON, La prescripcion en materiatributaria, Editorial Laley, 1992, p4g. 69. Dice GENOVA
GALVAN que «las consideraciones subjetivas que se suelen alegar en favor del instituto de la prescripcion no son de
recibo en el &mbito tributario, habida cuenta que €l interés tutelado por las normas tributarias no es otro que €l inte-
résgeneral», GENOVA GALVAN, ALBERTO, La prescripcion tributaria, Civitas Revista espafiolade Derecho finan-
ciero, nimero 57, 1988, pégs. 29 y ss. Para GARCIA ANOVEROS «un ente pdblico no es libre de gjercer o no sus
derechos, en cuanto nacidos de actos de imposicion, actos de soberania. Tiene que gjercitarlos; o, 1o que eslo mismo,
su falta de gjercicio no puede interpretarse nunca como decision de no gjercicio, o reconocimiento de su existencia
El juego técnico prescripcién-interrupcién de la prescripcion no tiene mucho sentido. El érgano administrativo no es
un titular que gjerce a discrecién su derecho de contenido tributario, sino un mero gjecutor no discreciona. No son
derechos sobre los que puedatransigir», en el prélogo alaobrade FALCON Y TELLA. En contra, BARRACHINA
JUAN, EDUARDO, paraquien «larelacion juridica tributaria también se puede extinguir, como toda obligacién, por
medio de la prescripcion, como consecuencia del abandono que lleva a cabo el titular del derecho, en este caso la
Administracion», La interrupcion de la prescripcion tributaria, Revista Gaceta Fiscal, nimero 97, 1992, pags. 219y ss.

VEGA HERRERO, MANUELA, La prescripcion de la obligacion tributaria, Lex Nova, 1990, péag. 14.

En contra, VILLARO GUMPERT, FERNANDO, para quien «la prescripcion de acciones es una excepcion configu-
rada por el ordenamiento juridico en favor del principio de seguridad juridica, presidida por laidea de que es preferi-
ble sancionar €l abandono o la dejadez de la Administracion en el gercicio de sus derechos en beneficio de la certe-
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¢) Por tantoy alin con mas fuerza que en el Derecho civil, es hecesario acudir ala seguridad
juridica, alacertezadel derecho, alapaz juridica, como pilares de sustentacién delapres-
cripcion tributaria (68).

Ahorabien, como yase haindicado al analizar € fundamento de laprescripcién en Derecho
civil, la seguridad juridica que persigue la prescripcion debe ser matizada: no puede con-
siderarse ala prescripcion como un medio adecuado paraluchar contralafalta de seguri-
dad juridica en general, porque inseguridades juridicas hay muchasy no todas €ellas pue-
deny deben ser evitadas con la prescripcion: solo lainseguridad del tréfico y lainseguridad
del deudor que ha satisfecho su deuda deberian ser combatidas con la prescripcion.

Si eslaseguridad del tréfico la que se pretende proteger, si «eslanecesidad de certezano
tanto para e contribuyente como para las negociaciones comunes, o sea, en €l orden eco-
némico y para la buena fe de terceros, la que aconsgja la existencia de un término para
todaobligacion (69)», si en definitivalo que se buscaeslaproteccion del tercero que opera
en dicho trafico y que contrata confiado en la apariencia de un estado de cosas determi-
nado, realizando actos que quizano hubiesellevado acabo de conocer larealidad que dicha
apariencia oculta, para valorar la amplitud con que la prescripcion debe ser aplicada en
Derecho tributario considérese lo siguiente:

a) Qued «indirectamente favorecido» por la prescripcion -aquel que no ha satisfecho su
deudatributaria- quedaa margen detodo este entramado proteccionistay vienearesul-
tar una especie de efecto secundario no querido pero aceptado en aras de la proteccion
del tréfico juridico. Por tanto no es al sujeto pasivo al que la prescripcién, asi conce-
bida, pretende proteger;

b") Que adiferencia de lo que sucede en el campo privado, aqui la proteccién se logra a
costa de lesionar un interés publico consagrado constitucionalmente;

¢) Que dada la apariencia -la «visibilidad»- de los derechos reales, el fundamento de la
seguridad del tréfico alcanza su plenitud respecto de la prescripcién adquisitiva. Sin
restar laimportancia que pudiera tener respecto de la prescripcion extintiva-que esla
gue ahora nos interesa- cuando alguien interviene en € trafico alegando que sobre su

za de las relaciones juridicas tributarias, que introducir en éstas una incertidumbre tal que hiciera posible que situa-
ciones -aun injustas- que han subsistido largo tiempo sin ser impugnadas pudieran ser indefinidamente cuestionadas»,
La interrupcién injustificada por méas de seis meses de las actuaciones inspectoras producida entre €l acta de dis-
conformidad y €l acto administrativo de liquidacién tributaria, Comentarios en torno a la interrupcién de la pres-
cripcién en el procedimiento tributario, Revista Técnica Tributaria, niUmero 23, 1993, pags. 101y ss.

(68) Aun asi, en la prescripcion tributaria, como en la prescripcion en general, laten profundas contradi cciones de dificil
explicacién, porque si bien es cierto que la seguridad juridica, en los términos que luego se indican, fundamenta la
prescripcion, existen supuestos aislados que muy dificilmente pueden ser encajados en esta razén de ser, como suce-
de con la prescripciéon del derecho ala devolucion de ingresos indebidos.

(69) BIELSA, RAFAEL, citado por ASOREY, RUBEN, El principio de seguridad juridica en e Derechotributario, Civitas
Revista Espafiola de Derecho Financiero nimero 66, 1990, pag. 178.
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patrimonio no pesan obligaciones de tipo alguno -incluidas las tributarias- no 1o hace
sobre labase de una apari encia determinada (70). Quien contrata con él no lo hace con-
fiado en una apariencia sino confiado en una simple manifestacion. No hay, por tanto,
apariencia digna de proteccién;

d) Queadiferenciadelo que sucede respecto de los potenciales acreedores de aquel que
interviene en €l tréfico privado -es imposible tomar conocimiento de todos €llos por
otros medios distintos que la relacién detallada ofrecida por el propio deudor (71)- la
Hacienda Plblicaesunay por tanto puede resultar relativamente simple llegar a cono-
cer si lamisma es acreedora potencial del sujeto con el que se contrata. No solamente
através delos medios que el ordenamiento hahabilitado para€ello (72), sino por €l sen-
cillo procedimiento de exigir del tercero con el que se negocia certificacion expedida
por la Hacienda Piblica sobre el cumplimiento de sus obligaciones tributarias.

Y s no eslaseguridad del tréfico €l objetivo de laprescripcion extintiva, sino laproteccién
del deudor que hadado cumplimiento asu obligaciény que, debido a transcurso del tiem-
po, ha perdido el medio de prueba apto para acreditar tal circunstancia, considérese que €l
intento de hacer efectivo por segunda vez un crédito ya satisfecho, puede tenerse por una
actitud probable en € tréfico juridico privado, en €l que se actdia con animo de lucro. Pero
la Hacienda Publica, ni actta con animo de lucro, ni es previsible que, hoy en dia, dados
los medios informaticos de que dispone vaya a exigir una obligacién ya satisfecha.

Con €llo, & desamparo del que habiendo sido deudor frente ala Hacienda Pdblicaya no
lo es, desaparece casi por completo. Y la desproteccion del tréfico juridico, ain subsis-
tente, queda seriamente debilitada y fuerza una interpretacion restrictiva de la prescrip-
cién, que en este dmbito esta proporcionando seguridad a costa de un altisimo precio (73).
Y por tanto, las circunstancias que interrumpen la prescripcién deben ser interpretadas de
una manera amplia (74). Y nuevamente de una manera restrictiva, las circunstancias que

(70)

(T1)

(72)

(73)

(74)

-60 -

A diferencia de lo que sucede con el poseedor que se muestra como propietario alos terceros, quienes confian enla
gpariencia de la posesion como manifestacion mas clarala propiedad.

Aunque en la actualidad, deben quedar pocos sujetos que contraten confiados en la simple manifestacion de la otra
parte, pues existen multitud de medios -alos que no es gjenalainformética- que han contribuido, sin género de dudas,
aofrecer al tréfico juridico una certeza mucho mayor de la que puede lograrse con la prescripcién. Si bien, en cierto
modo, sigue siendo validala afirmacion de DEMOGUE, formulada en 1911, sobre el comercio «en cuya préctica no
hay tiempo para investigaciones por debajo de las apariencias».

De los que son claros jemplos la prevision del articulo 72.2 dela Ley 230/1963, General Tributaria, ladel 113 dela
mismaley o ladel 40 delaLey 44/1978, de 8 de septiembre, del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas.

Sobre todo si se llegase a compartir la afirmacion de que la «idea de seguridad juridica como valor relativo es espe-
cialmente predicable en el ambito tributario», LASARTE, JAVIERYy otros, Jurisprudencia del Tribunal Constitucional
en materia financieray tributaria (1981-1989), Tecnos, 1990, pag. 180.

La prescripcion, desde la perspectiva del tréfico juridico, pretende simplemente consolidar una apariencia en la que
no hay més remedio que confiar porque su verificacion resulta sumamente dificil o imposible de lograr por otros
medios, distintos de la simple manifestacion de aquel que interviene en el tréfico. Ahorabien, si laley prevélaexis
tencia de circunstancias que interrumpen e computo del tiempo necesario para prescribir es porque considera -con
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limitan a estas Ultimas. El concepto «interrupcidn de las actuaciones inspectoras» seria,
desde este punto de vista, una circunstancia que limita la interrupcion de la prescripcion.
Y por tanto, no deberia extenderse alafase de tramitacion posterior alaformalizacion de
las actas. Porque el precepto no es lo suficientemente claro al respecto y lainterpretacion
restrictivalo impide.

Entrando ahoraen € terreno del articulo 31.4 del Reglamento General delalnspeccion de
los Tributos, se acrecienta alln més si cabe la proteccion del deudor y se reduce también
mas lainseguridad del tréfico, una vez que las actas han sido formalizadas y aun cuando
todavia no se haya dictado acto administrativo de liquidacion; |a segunda disminuye por-
que al hecho de que €l acreedor seaUinico y se le pueda solicitar certificacion acreditativa
de las deudas, hade unirse la certeza de que dicha certificacion contemplara dichas actas,
si las mismas han sido formalizadas y proporcionara a trafico juridico la seguridad que
busca la prescripcion (75), haciendo a esta Ultimainnecesaria. Se puede afirmar que cuan-
do las actuaciones inspectoras se han documentado en €l acta correspondiente, el tréfico
juridico no esta tan desprotegido; y la primera se acrecienta porque puede resultar dificil

acierto o no- que las mismas pueden permitir, al que hasta ese momento operababasado de formaexclusivaen lacon-
fianza, tomar conocimiento por otros medios de la existencia de posibles obligaciones a cargo de aquel con el que con-
trata: laley consideraque laaccién administrativa conducente alainspeccion otorgaal tréfico el medio adecuado para
prescindir de la confianza en la que e mismo esté basado. Y s bien es cierto que tras un simple acto de notificacion
deinicio de actuaciones inspectoras no seguido de otras diligencias la confianza de los que operan en el tréfico juri-
dico podriaentenderse regeneraday por tanto volveriaacobrar sentido |a prescripcion, no lo es menos que no esrazo-
nable considerar que una vez formalizadas |las actas es posible la regeneracién de dicha confianza. En esta construc-
cion tedrica, la confianza se pierde, sin género de dudas, desde un momento incluso anterior a de la documentacién
de las actuaciones inspectoras y por tanto a partir de ese momento -indefinido pero previo a acta- deja de tener sen-
tido que opere una prescripcién concebida como medio de proteccion del tréfico juridico. Aunque desde otra pers-
pectiva, se hadicho que el articulo 31.4 «tiene lafinalidad de eliminar la corruptela de utilizar los documentos de la
inspeccion como instrumentos para interrumpir el periodo de prescripcion», ARRIETA MARTINEZ DE PISON,
JUAN, Los efectos en materia de prescripcion derivados de la interrupcion injustificada de actuaciones inspectoras
(comentario a la Resolucion del TEAR de Valencia de 30 de septiembre de 1991), Revista Crénica Tributaria, nime-
ro 63, 1992, pags. 121y ss.y en Lasactasdelainspeccion delostributos, Civitas, 1994, pags. 287 y ss. En este mismo
sentido VELAZQUEZ CUETO, FRANCISCO A., Suspension, terminacion de las actuaciones inspectoras y pres-
cripcion, Revista Gaceta Fiscal, nimero 97, 1992, pags. 213y ss. Véase también MANTERO SAENZ, ALFONSOy
CUESTA RODRIGUEZ, MARIANO, Procedimiento en la Inspeccion Tributaria, Edersa, 1990, en especial pags. 213
y ss. donde se dalaexplicacién alo que denominan «comunicaciones parainterrumpir laprescripcién» enlossiguien-
testérminos: «la corruptelatiene su explicacion. Cuando se promulgalal ey Genera Tributaria, se acort6 considera-
blemente el plazo de prescripcion, que paso de los quince afios de la Ley de Administracion y Contabilidad de la
Hacienda Publica de 1911, alos cinco afios, de forma que habia expedientes con, por ejemplo cuatro afios corridos de
prescripcion, que, con anterioridad, necesitaban once afios més para prescribir, y que ahora sélo adolecian de uno».
Ello motivé la Circular de 29 de febrero de 1964 de la Inspeccion General, orientada alainterrupcién de la prescrip-
cién, cuyo texto integro puede consultarse en la pagina 214. Se reproduce también en el libro de PONT MESTRES,
MAGIN, Losincrementos de patrimonio y la prescripcion en el Impuesto sobre Sociedades, Cuadernos Civitas, 1992,
pég. 119. Desde esa otra perspectiva'y como ha dicho VELAZQUEZ CUETO, «el retraso del inspector jefe puede
deberse a varias razones, pero nunca a una desviada intencién de, meramente, interrumpir la prescripcién sin com-
probar efectivamente (la comprobacion ya se hahecho y larecoge € acta)».

(75) Lainseguridad para €l tréafico solamente existe antes de la formalizacién de las actas, cuando la Administracion no
esta en condiciones de decir si un determinado sujeto ha satisfecho la totalidad de su deuda tributaria. Y en multitud
deocasionesy dadala«claridad» del ordenamiento tributario, ni €l propio sujeto pasivo seré capaz de decir si ladeuda
por é satisfecha es |la procedente con arreglo a Derecho.
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admitir, que concluida lafase de instruccién y documentadas | as actuaci ones inspectoras,
durante las que el sujeto pasivo habra hecho acopio de las pruebas necesarias para acredi-
tar que ladeuda esta cancelada (76), €l simple transcurso de seis meses -0 mas de un mes-
leinduzca adestruirlas. No parece que deba considerarse que laley estima que lapérdida
del medio de prueba se produce por una especie de envejecimiento de la misma, como si
de un producto perecedero se tratase (77), Sino mas bien por la destruccién intencionada
del que fue deudor ante la creencia de que dicha deuda -que, no se olvide, hasido satisfe-
cha (78)- no vaaser exigidanuevamentey por tanto no vaatener que acreditar en €l futu-
ro su cumplimiento (79). Pero desde e momento en que ha sido formalizada un acta -e
incluso desde antes-, no es concebible que se vaya a destruir la prueba acreditativa de que
la Hacienda Publica esta exigiendo una deuda ya satisfechay por tanto no es necesariala
proteccion de la prescripcion, sino que sera € documento que acredite que se ha satisfe-
cho la deuda con anterioridad el mejor medio de proteccién del hipotético deudor.

Por consiguiente, si uno se enfrenta con el articulo 31.4 del Reglamento General de la
Inspeccion de los Tributos considerando que el mismo sirve a instituto de prescripcion,
tratando de evitar que este Ultimo quede inoperante, puede resultar dificil mantener que
habiéndose formalizado un actay estando pendiente de practicarse la liquidacion tributa-
ria resultante de la misma, el hecho de que esta Ultima se demore més de seis meses -0
simplemente un mes como yase haindicado anteriormente- supongaunaquiebray unries-
go alaconfianzade los terceros que operan en €l trafico o la seguridad del deudor que ha
satisfecho su deuda: porque |os terceros disponen de |os medios adecuados para llegar a
conocer la existencia de una més que probable reclamacién sobre el patrimonio del suje-
to pasivo y la Hacienda Piblica esta en disposicién de dar a conocer cud es la reclama-
cion que pretende efectuar, a existir ya un acta que pone de manifiesto la existencia de
una deuda (80) y porque no existe posibilidad de exigir por duplicado el pago al sujeto
pasivo que ha satisfecho sus obligaciones. Carece, en fin, de sentido hablar de prescrip-
cién en tales circunstancias, cuando, ademas, la posibilidad de aplicar lanorma en que se
pretende amparar dicha prescripcion -art. 31.4- resulta méas que dudosa.

(76)

(1)

(78)

(79)

(80)

-62 -

Pruebas que, no se olvide, laley considera que no se han perdido, al haberse iniciado el procedimiento de inspeccién
antes del transcurso del plazo de prescripcion.

En este caso laley habriaacudido alafigura de la caducidad, pero no aladela prescripcion, susceptible de interrup-
cion.
Porque como se ha indicado anteriormente, desde este punto de vista el fin propio de la prescripcion es proteger a

aquel que no debe y no proteger al deudor verdadero en la confianza sobre la apariencia juridica de su ausencia de
deuda.

Destruccién que resultaria coherente con la exigencia del Cédigo de Comercio de conservar los libros, correspon-
dencia, documentacion y justificantes concernientes al negocio, debidamente ordenados, durante seis afios, a partir
del Ultimo asiento realizado en los libros.

Que la propuesta contenida en €l acta no tiene por qué ser la definitivay que puede ser alterada por € Inspector-Jefe
no modificalo indicado: desde el punto de vista que ahora se analiza, la prescripcion pretenderia proteger la confian-
zaen lainexistencia de hipotéticas obligaciones, pero no proporcionar certeza absoluta sobre la cuantia milimétrica-
mente exacta que pueden al canzar éstas.
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d) En cuanto alafundamentacién de laprescripcion como «exigencialdgicadel principio de
capacidad contributiva (81)», carece de sentido desde e momento en gque existen circuns-
tancias que determinan lainterrupcion de la prescripcion y que pueden conducir ala exi-
gibilidad de la deuda tributaria mucho mas all& del plazo de tiempo que podria conside-
rarse razonable para respetar €l principio de capacidad econémica. Por otro lado y del
mismo modo que se ha negado como fundamento de la prescripcion en el dmbito civil la
teoriasubjetivadel abandono -«yaque, de ser asi, quedarian excluidos todos aquell os casos
en que se pudiera demostrar que tal voluntad no ha existido (82)»- |a teoria de la capaci-
dad econémica como fundamento de la prescripcion resultaigua mente inadmisible, por-
gue ésta opera con independencia de que dicha capacidad econdmica haya desaparecido
0 se conserveintacta. Si es cierto que el principio de «capacidad contributiva o capacidad
de pago pugna con una dilacién demasiado prolongada del momento en que se cumplela
obligacién respecto a aquel en que tal hecho se realiza (83)» no o es menos que la pres-
cripcion, desde el momento en que puede ser interrumpida resulta un instrumento indtil
paratal fin. A tal fin se serviria de una manera Util con la caducidad, pero nunca con la
prescripcion (84).

€) Finamente, debe hacerse unareferenciaalaseguridad juridicadel propio deudor, en este
caso del sujeto pasivo. Y en este sentido, puede resultar dificil ver en qué medida su segu-
ridad juridica queda perjudicada por que se le exijalo que con arreglo a Derecho debe. El
Tribunal Supremo, en Sentencia de 15 de abril de 1982, hallegado a afirmar (85), en un
tema estrictamente tributario, que «el retraso que ahora alega €l recurrente como motivo
de nulidad del acto administrativo no solamente no |le ha producido indefensién, sino que
favorece sus intereses, puesto que cuanto mas se alargue la tramitacion del expediente y
lacadena de recursos que se han ido interponiendo, mastardara el apelante en hacer efec-
tivas sus obligaciones tributarias».

(81)

(82)

(83)

(84)

(85)

FALCONY TELLA, RAMON, La prescripcion en materiatributaria, Editorial LaLey, 1992, pags. 69y ss. También,
FERREIRO LAPATZA, JOSE JUAN, Curso de Derecho Financiero Espafiol, 16.2 edicién, Marcial Pons, Madrid,
1994, pag. 425y SEMINARIO DE DERECHO FINANCIERO, Notas de Derecho Financiero, Universidad de Madrid,
1975, péag. 76.

DIEZ PICAZO, LUIS, Fundamentos del Derecho Civil Patrimonial, Civitas, Madrid, 1995, pag. 698. Véase, asimis-
mo, idéntica opinidn en otros autores citados en la nota 30 anterior.

FERREIRO LAPATZA, JOSE JUAN, Curso de Derecho Financiero Espafiol, 16.2 edicion, Marcial Pons, Madrid,
1994, pég. 425.

Sobre la posible conveniencia de sustituir |os supuestos de prescripcion de la Ley General Tributaria por supues-
tos de caducidad véase, SAINZ DE BUJANDA, FERNANDO, Lecciones de Derecho Financiero, Universidad
Complutense de Madrid, 1993, pag. 303; GARCIA ANOVEROS, JAIME, en el prélogo ala obrade FALCON Y
TELLA, La prescripcion en materia tributaria, Editorial LaLey, 1992 y especialmente ESEVERRI MARTINEZ,
ERNESTO, Apuntes sobre la prescripcion tributaria, Civitas Revista espafiola de Derecho financiero nimero 57,
1988, pags. 5y ss.

Lacitaes de HUESCA BOADILLA, RICARDO, Procedimientos Tributarios, el procedimiento de la inspeccion de
los tributos, Revista Impuestos nimero 21, 1992, pags. 96y 97.
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Es cierto que cuando €l sujeto pasivo no es consciente de su deuda -porque habiéndola
cumplido en cierto grado cree haberlacumplido plenamente- su seguridad juridicasi seve
amenazada en la medida en que puede haber dispuesto de su patrimonio en la confianza
de que no se encuentraafecto al pago de unadeuda que cree satisfecha integramente. Puede
haber realizado actos de disposicién sobre su propio patrimonio que no hubiese realizado
de conocer la carga que pesaba sobre é (86).

Este fendmeno resulta extremadamente frecuente en el Derecho tributario en dondelo que
se ha denominado «hipertrofialegidlativa» o «inflacion normativa» -que sin duda condu-
ce alapérdidade claridad y sencillez de la Leyes- impide la certeza del Derecho, enten-
dida como posibilidad real de los destinatarios de conocer y cumplir sus prescripciones,
como conocimiento previo por los ciudadanos de |as consecuencias juridicas de sus actos.
Lacertezadel Derecho «tiende a establecer ese climacivico de confianzaen el orden juri-
dico, fundada en pautas razonables de previsibilidad que es presupuesto y funcién de los
Estados de Derecho (87)». Al respecto se ha dicho que «el Estado moderno, ha sido cali-
ficado, sarcésticamente, como una méaguina para hacer leyes, porque se ha creido erronea-
mente que lamultiplicidad de normas es un adecuado remedio alaincertidumbre, sin darse
cuenta de que esto es una pura ilusion, ya que la minuciosa especificacion de las previ-
siones legidativas, queriendo abarcar todos los casos posibles, resulta contraproducente,
si setiene en cuenta que la dispersion de la norma en infinitos supuestos o tipos, creamas
posibilidades de incumplimiento que los preceptos de carécter general y abstracto (88)». Si
aello se unelafatade claridad que las normas tributarias suelen presentar (89) y su con-
tinua modificacion (90), se comprende perfectamente laincertidumbre reinante hoy en dia
en estaramadel Derecho -calificada de «méguinaingobernable»- y lainseguridad juridi-
cadel obligado tributario.

(86)

(87)
(88)

(89)

(90)
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Sin embargo, aquel que es consciente de su deuda, no se encuentra en situacion de incertidumbre. Si realiza actos de
disposicion de su patrimonio lo hace con pleno conocimiento del gravamen que pesa sobre é y por tanto pareceria
excesivo que quiera -y merezca- tener la certeza, la absoluta seguridad, de que no sele vaa exigir aquello que debe.
El logro de la certeza en esos casos esta en las manos del propio deudor: dando cumplimiento ala obligacion que le
incumbe restablecera la posible incertidumbre o zozobra que |e pueda af ectar.

PEREZ LUNO, ANTONIO E., La seguridad Juridica, Ariel Derecho, 1991.

SILVA MELERO, VALENTIN, La certeza del Derecho en relacion con la mision de los Juristas, Secretaria técnica
delapresidenciadel Tribunal Supremo, Madrid, 1973, pég. 19.

Dice FERREIRO que «por desgracia, |as ciencias sociales, especialmente e Derecho, facilitan la existencia de ciertos
"investigadores' o "expertos’ que ignorantes de los esfuerzos y logros ya habidos en la ciencia juridicay de la labor
gue a esta ciencia corresponde, creen, sobre la Uinica base de su osadia, que su labor consiste en hacer grandes descu-
brimientos que en realidad se reducen aintroducir en el lenguaje juridico caprichosos cambios terminol dgicos que sir-
ven sdlo para confundir, y no aclarar, el andlisis de un concreto ordenamiento. Los peligros de este anticientifico pro-
ceder alcanzan su cenit cuando no se sitGia solo en la investigacion, sino que acanza también al Derecho positivo,
FERREIRO LAPATZA, JOSE JUAN, en  prélogo ala obra de SARTORIO ALBALAT, SUSANA, La repercusion
delas cuotastributarias en el ordenamiento espafiol, Instituto de Estudios Fiscales-Marcia Pons, Madrid, 1992.

Con referenciaala «inestabilidad derivada de excesiva mudanza» se cita, como maximo exponente, a«lalegislacion
fiscal y la complementaria acerca de estimulos o desestimulos a determinadas inversiones o formas de inversion»,
MEZQUITA DEL CACHO, JOSE LUIS, Seguridadjuridicay sistema cavtelar, Teoria dela Seguridad juridica, Boch,
1989, Tomo |, pag. 224.
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Sin embargo lainseguridad juridica se desdobla en multitud de manifestaciones de inse-
guridad (91): la prescripcion se concibié para luchar contra una inseguridad determinada
-ladel tréfico juridico y ladel deudor que ha satisfecho su deuda- y completamente extra-
faalainseguridad que ocasionalafatade claridad del ordenamiento tributario. Entre las
armas para luchar contra esta Ultima no deberia encontrarse la prescripcion (92); contrala
falta de certidumbre no deberia ser utilizado € instrumento de la prescripcion (93) que, a
menos en sus origenes, no fue disefiado con esa finalidad y que puede conducir a situa-
ciones repudiables. Lo adecuado para luchar contra dichainseguridad es la modificacion
del ordenamiento tributario, logrando la sencillez y claridad que éste exige de maneraacu-
ciante (94).

Ademas, laincertidumbre, lainseguridad, existe Unicamente hasta el momento de lafor-
malizacion de las actas a partir del cual € sujeto pasivo toma conciencia del montante de
su deuda (95). Resultaria paraddjico que justamente cuando se logra la certeza, la seguri-

(91) Véase a respecto e compendio de manifestaciones de seguridad juridica que efectia MEZQUITA DEL CACHO,
JOSE LUIS, Seguridad juridica y sistema cautelar, Teoria de la Seguridad juridica, Boch, 1989, Tomo |, pags. 78y
ss. paraquien «el espectro de la seguridad juridica abarca el del ordenamiento juridico entero, tanto su esfera pblica
como privada; y en la primera, los tres &mbitos de o nomotético (fundamental, pero no exclusivamente legisativo),
lo nomopréxico (esencial, pero no solamente administrativo), y 1o nomofilactico (medular, pero no inexcusablemen-
tejurisdiccional)».

(92) Unaopinio6n contraria parece deducirse de la configuracién de la prescripcién como método de proteccion de la segu-
ridad juridica «en general» que efectiaMENDIZABAL ALLENDE, RAFAEL DE, en Potestadesy jurisprudencia de
la Hacienda Publica, en |a obra colectiva en homenaje a EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA Estudios sobre la
Constitucion Espafiola, Civitas, Madrid, 1991, Tomo V, pag. 3.981: «Una de las valvulas de seguridad del ordena-
miento juridico son los derechos adquiridos. (...) Otra, clasica, la prescripcion en sus distintas modalidades».

(93) Encontra, FALCON, para quien tanto |a prescripcién como la caduci dagi «unavez creadas u gbj etivadas por el orde-
namiento, pueden ser utilizadas con finalidades muy diversas», FALCON Y TELLA, RAMON, La prescripcion en
materia tributaria, Editorial LaLey, 1992, pag. 47.

(94) Ante la constatacion de «la existencia de contradicciones cada vez més abundantes dentro del propio sistema hacien-
do que la desorganizacién engendre, a su vez, mayor desorganizacion» y de una incertidumbre creciente «acerca de
cud pueda ser la norma aplicable a un caso determinado y cuél pueda ser el sentido de la norma», que se traduce en
«una auténticaindefension del ciudadano al no poder lograr un minimo de predictibilidad acerca de la solucion juri-
dica aplicable a su caso concreto», VILLAR PALASI se pregunta «;Como combatir esta desorganizacion creciente
del Derecho? ¢Donde encontrar la vacuna o el tratamiento adecuado para combatir esa tendenciaa caos?». La con-
clusion es que «el Unico medio de intentar poner fin a esta incertidumbre consiste en la reaccién de los propios ciu-
dadanos (como sujetos pasivos del sistema) exigiendo unamayor certidumbre juridicaasi como delos operadoresjuri-
dicos (especialmente los jueces y tribunales) dando cauce a esta exigencia aunque, para ello, tengan que acudir ala
puraegquidad evitando asi caer en el non liquet»; «apuntemos que la Uini ca sol uci6n -de momento- es apegarse a articu-
10 9.° 3 de la Constitucion, y aln a costa de apartarse de la ley, acercarse y alin centrarse en €l Derecho». VILLAR
PALASI, JOSE LUISY VILLAR EZCURRA, JOSE LUIS, El derecho a la certidumbre juridica y la incertidumbre
de nuestro Derecho, en laobracolectiva, La proteccion juridica del ciudadano, Madrid, 1993, Tomo |, pags. 61y ss.
Por su parte, DELGADO BARRIO, JAVIER, Reflexiones sobre el articulo 106.1 CE: el control jurisdiccional dela
Administracion y los principios generales del Derecho en la obra colectiva Estudios sobre la Constitucion Espafiola,
Homenaje al profesor Eduardo Garcia de Enterria, Civitas, Madrid, 1991, Tomo |11, p&g. 2.327, considera como uno
de |los remedios précticos paralallamada «legislacion motorizada» «laformulacion de consultas, cuya contestacion,
en cuanto declaracion de juicio emitida por la Administracion Pablica ala que se ligan importantes efectos juridico-
administrativos, viene siendo considerada por la doctrina, con alguna excepcidn, como un acto administrativos.

(95) O, a menos, de que su patrimonio esta afecto a pago de una deuda, si es que el Inspector-Jefe usa de lafacultad pre-
vistaen el parrafo segundo del apartado 4 del articulo 60 del Reglamento General de la Inspeccion de los Tributos.
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dad juridica, se aplique la prescripcidn en aras de una fata de certeza ma entendida. Una
seguridad juridica mal comprendida lleva a intentar consolidar actuaciones desarrolladas
mucho mas alladeloslimites que permitelalegalidad vigentey realizadas con pleno cono-
cimiento del riesgo que se estd asumiendo. La consolidacion de dichas situaciones no es el

objeto de la seguridad juridica. Al menos de la seguridad juridica consagrada en € articu-
lo 9.3 de la Constitucion (96). Lainseguridad que se pretende evitar es aquella que hace
«quee ciudadano medio conlamejor intencion del mundo no sepas esté en situacion regu-
lar frentealaAdministracion o s, por el contrario, estaen situacion irregular» (97), pero no
lade aguel que intenta aprovechar €l desconcierto tributario en su propio beneficio.

V. LA CELERIDAD DEL PROCEDIMIENTO

El articulo 74 delaLey de Régimen Juridico delas Administraciones Piblicasy del Procedimiento
Administrativo Comun somete el procedimiento al «criterio de celeridad» (98) -prontitud, rapidez,
velocidad- del que sin ningan género de dudas son complemento indispensable | os plazos méaximos
fijados paralarealizacién de cada uno de los tramites que lo integran (99) y que «obligan alas auto-
ridadesy personal a servicio de las Administraciones Publicas competentes para la tramitacion de
|os asuntos» conforme dispone € articulo 47 de dichaley.

L as «dilaciones indebidas» estan por tanto proscritas en € procedimiento administrativo por
disposicion expresadelal ey de Régimen Juridico delasAdministraciones Piblicasy del Procedimiento
Administrativo Comin. Sin embargo no esta claro que la proteccion contra dichas dilaciones pueda
situarse, ademas, en €l articulo 24.2 de la Constitucién Espafiola. Con referencia a apartado 1 del
articulo 24, el Tribunal Constitucional -Sentencia 175/1987, de 4 de noviembre- ha entendido que
«lasinfracciones cometidas en el procedi miento administrativo tienen que ser corregidas en viajudi-
cia y planteadas ante los érganosjudiciaesy resueltas motivadamente por éstos, en uno u otro sen-

(96) Sobre la trascendencia de la seguridad juridica en el Derecho tributario se puede consultar ALONSO GONZALEZ,
LUISMANUEL, Jurisprudencia constitucional tributaria, Instituto de Estudios Fiscales-Marcial Pons, Madrid, 1993,
pégs. 31y ss. y BANACLOCHE PEREZ, JULIO, en laobra colectiva Constitucion y normas tributarias, Aranzadi,
1989, pags. 119y ss.

(97) VILLARPALASI, JOSE LUISY VILLAREZCURRA, JOSE LUIS, El derecho ala certidumbrejuridicay laincer-
tidumbre de nuestro Derecho, en la obra colectiva, La proteccién juridica del ciudadano, Madrid, 1993, Tomo I,
pags. 61y ss.

(98) Queajuicio de ESCUSOL BARRA, ELADIO y RODRIGUEZ-ZAPATA PEREZ, JORGE, hubiese sido mas correc-
to denominar «principio de celeridad» y cuyas manifestaciones més importantes se exponen en su obra Derecho pro-
cesal administrativo, Tecnos, 1995, pags. 123y ss.

(99) Aun cuando €l articulo 75 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento
Administrativo Comun parece concretar €l principio de celeridad en laimpulsién simultanea de los tramites que asi
lo admitan, dichaimpulsién no es més que la expresién de uno de los medios adecuados para el logro del fin: larapi-
dez del procedimiento. Otro recurso es la fijacion de plazos méximos; ambos son Utiles a la exigencia de celeridad
que ladoctrinaviene residenciando, como unamanifestacion suya, en el principio de eficacia, consagrado en el articu-
|0 103.1 de la Constituci6n Espafiola.
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tido, pero no originan indefensién que pueda situarse en el articulo 24.1 de la Constitucién» (100).
Sin embargo, y aungue sea de unamaneraremota, |as dilacionesindebidas en el procedimiento admi-
nistrativo pueden conectarse con €l articulo 24 de la Constitucion Espafiola (101), en la medida en
gue dichas dilaciones impiden el acceso alaviajurisdiccional (102) y por tanto, de un modo u otro
afectan alatutelajudicial efectiva. Se ha afirmado que «el Derecho constitucional moderno cami-
na a pasos agigantados hacia la extension al procedimiento administrativo del derecho ala defensa
como fundamental (103)».

Con independencia de que la celeridad y la obligacion de cumplir los plazos fijados paralos
distintos procedimientos puedan 0 no encastrarse en €l articulo 24 de la Constitucién Espafiola, lo
gue ahorainteresa analizar eslo siguiente:

a) Cudlessonlos mecanismos de defensa que contrael incumplimiento de plazos tiene habi-
litado el Derecho administrativo con caracter general;

(100) Véase el andlisis que al respecto realiza CASADO OLLERO, GABRIEL, Tutela juridica y garantias del contribu-
yente en el procedimiento tributario, en la obra colectiva, Estudios de Derecho tributario en memoria de Maria del
Carmen Bollo Arocena, Servicio editorial de la Universidad del Pais Vasco, Bilbao, 1993, pags. 145y ss. y en espe-
cia 158 a final. También, ESCRIBANO COLLADO, PEDRO, Reflexiones sobre |a indefension en el procedimien-
to administrativo, en la obra colectiva, La proteccién juridica del ciudadano, Madrid, 1993, Tomo |, pégs. 538 y ss.
Para un estudio en concreto referido a procedimiento inspector, JUAN LOZANO, ANA MARIA, La Inspeccién de
Hacienda ante la Constitucién, Instituto de Estudios Fiscales-Marcial Pons, Madrid, 1993, pags. 175y ss. Sobre el
influjo que latutelajudicial ejerce sobre el procedimiento administrativo en Alemania véase, BARNES VAZQUEZ,
JAVIER, Latutela judicial efectiva en la Constitucion Alemana, en la obra colectiva, La proteccion juridica del ciu-
dadano, Madrid, 1993, Tomo I, pags. 430y ss. y en especial pag. 459. Sobre el articulo 24 de la Constitucion puede
consultarse e libro de BANDRES SANCHEZ-CRUZAT, JOSE MANUEL, Derecho fundamental al proceso debido
y e Tribunal Constitucional, Aranzadi, 1992, y lacompletabibliografiaalli citada. Mas recientemente, FERNANDEZ-
VIAGAS BARTOLOME, PLACIDO, El derecho a un proceso sin dilaciones indebidas, Civitas, 1994 y CHAMO-
RRO BERNAL, FRANCISCO, Latutelajudicial efectiva, Boch, 1994.

(101) Sobreestaides, GARCIA-TREVIJANO GARNICA, ERNESTO, El silencio administrativo en la nueva Ley de Régimen
Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo Coman, Civitas, 1994, pags. 22y ss.
También DIEZ PICAZO, LUIS, Notas sobre el derecho a la tutela judicial efectiva, en la obra colectiva, Estudios de
Derecho y Hacienda, Homenaje a César Albifiana Garcia-Quintana, Ministerio de Economiay Hacienda, 1987, pags.
29y ss.: «el articulo 24 tiene un sentido claro cuando se predica unatutelade los derechos o intereses | egitimos de los
ciudadanos frente alos actos de laAdministracion. El articulo 24 se encontraria entonces en estrecha conexion con el
articulo 103 y con laregla del sometimiento pleno de laAdministracion alaLey y a Derecho».

(102) En el informe del Defensor del Pueblo correspondiente a 1983 se puede leer que «una préctica abusiva del silencio
administrativo, en la actividad de la Administracion, cuando se reclama la revision de sus propios actos, provoca la
consecuenciaindebidade recargar el funcionamiento delos 6rganos delaAdministracion de Justiciay laconsiguiente
dilacion de los procedimientos. De ello se deriva paralos ciudadanos una sensacion de inseguridad y desconfianzayy,
en muchos casos, origina de facto situaciones equiparables a la denegacion de justicia». La cita se toma de GOMEZ
PUENTE, MARCOS, Defensor del Pueblo y Administracion tributaria en la obra colectiva, Escritos juridicos en
memoria de Luis Mateo Rodriguez, Universidad de Cantabria, 1993, Tomo |, p4g. 242.

(103) ALONSO GARCIA, ENRIQUE, El articulo 24.1 dela Constitucién en la Jurisprudencia del Tribunal Constitucional:
problemas generalesy acceso a lostribunal es, en laobra colectiva Estudios sobre la Constitucién Espariola, Homenaje
al profesor Eduardo Garcia de Enterria, Civitas, Madrid, 1991, Tomo |1, pags. 973y ss. V éase, especia mente, el apar-
tado referente a«lainfraccion del articulo 24 por la Administracién Publica», pag. 986.
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b) Si los mismos son de aplicacién a procedimiento de lainspeccion; y

c) Coémo puede hacerse compatible €l articulo 31.4 del Reglamento General delalnspeccién
delos Tributos con dichos mecanismos, si es que se entiende que este Gltimo articulo pre-
tende contribuir a logro de laceleridad del procedimiento.

a) Como medida de caréacter general para luchar contra el incumplimiento de los plazos, €l
ordenamiento administrativo tiene dispuesta la posibilidad de exigir la responsabilidad
correspondiente a la Administracion Pdblica que proceda (art. 41 LRIAP); responsabili-
dad que recae sobre los titulares de las unidades administrativas y el personal que tuviera
asu cargo laresolucién o el despacho de los asuntos, quienes estan obligados a adoptar
las medidas oportunas para remover los obstécul os que impidan, dificulten o retrasen el
gjercicio pleno de los derechos de los interesados o el respeto a sus intereses legitimos,
disponiendo lo necesario paraevitar y eliminar todaanormalidad en latramitacion de pro-
cedimientos (104).

También para combatir contra ese incumplimiento la Ley de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicasy del Procedimiento Administrativo Comin ha modificado la
figura del silencio administrativo (105), cuya finalidad, segin la exposicion de motivos,
no es dar carécter positivo alainactividad de laAdministracion cuando los particulares se
dirijan a ella, sino que el carécter positivo de lainactividad de la Administracion es la
garantia que se establece cuando no se cumple el verdadero objetivo de laley que es que
los ciudadanos obtengan respuesta expresa de laAdministracion y, sobre todo, que laobten-
gan en €l plazo establecido.

Con la reclamacién en queja (art. 77) y el silencio administrativo (art. 94) la Ley de
Procedimiento Administrativo de 17 dejulio de 1958 cerrabael capitulo delas medidas des-
tinadas alograr e cumplimiento de la celeridad previstaen el articulo 29 y a hacer efecti-
valaobligatoriedad universal de los plazos contenidaen € articulo 56. Las medidas resul-
taban ineficacesy € incumplimiento sistemético por parte delaAdministracién delos plazos
maximos, alos que también estaba vincul ada, careciade trascendencia practicaa guna(106).

(104)

(105)

(106)
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Véase, también, el articulo 106 de la Ley General Tributariay los articulos 34 y 77 de la Ley de Procedimiento
Administrativo de 17 de julio de 1958.

Véanse, entre otros, los trabajos de GARCIA-TREVIJANO GARNICA, ERNESTO, El silencio administrativo en la
nueva Ley de Régimen Juridico delas Administraciones Pablicasy del Procedimiento Administrativo Comin, Civitas,
1994, y de PAREJO ALFONSO, LUCIANO, El silencio administrativo en la Ley de Régimen Juridico de las
Administraciones Pablicas y del Procedimiento Administrativo Coman, en la obra colectiva, La proteccién juridica
del ciudadano, Madrid, 1993, Tomo |, pags. 559y ss. Sobre lano consecucién delafinaidad legal perseguida: BOQUE-
RA OLIVER, JOSE MARIA, La naturaleza dela denegacion y del otorgamiento presunto, en lamismacbraanterior,
pégs. 600y ss. y especialmente nota (2).

Véase, MORILLO-VELARDE PEREZ, JOSE IGNACIO, Losactos presuntos, Marcial Pons, Madrid, 1995, pags. 122
y ss. para quien «La experiencia, sin embargo, demuestra, y asi lo ha sefialado la doctrina, que la consideracion de la
responsabilidad como factor intimidatorio y de compulsidn no es por si garantia alguna de buen funcionamiento de una
ingtitucion, sobre todo cuando las causas profundas de los desajustes y deficiencias no son susceptibles de reduccion
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En su afan -segun dice la exposicion de motivos- de «ampliar y reforzar las garantias de
los ciudadanos paralaresolucion justay prontade |os asuntos», lanuevaLey 30/1992, de
26 de noviembre, introduce la caducidad del procedimiento (107) como mecanismo ade-
cuado parael logro de la celeridad en los procedi mientos iniciados de oficio (108), no sus-
ceptibles de producir actos favorables para los ciudadanos, instrumento que ha sido cali-
ficado de «formidable novedad» y «revulsivo inmediato ante la pardlisis administrativa»
cuyaeficacia «dependerd, en gran medida, del rigor con que|[el art. 43] seaexigido einter-
pretado por los tribunales del orden Contencioso-Administrativo (109)».

(107)

(108)

(109)

simplistaa incumplimiento de sus deberes por parte del personal a servicio de lasAdministraciones plblicas». Sobre
los perniciosos efectos que puede implicar «laingenuidad de atacar con simples remedios procedimentales, y de repre-
salia sobre | os funcionarios -tnicamente sobre los funcionarios, no sobre las autoridades electas- todo silencio en la
resolucion de los procedimientos» que conduciré ala adopcion de «resoluciones precipitadas, pero en todo caso deses-
timatorias y contrarias al administrado», PARADA VAZQUEZ, RAMON, Régimen juridico de las administraciones
publicas y procedimiento administrativo comin, Marcial Pons, Madrid, 1993, pags. 29y ss.y 168y ss.

Sobre la distincion entre la «caducidad civil» y la «caducidad de la instancia», institucion esta Ultima netamente pro-
cesal y en la que habria que incluir la aqui estudiada, véase, GOMEZ CORRALIZA, BERNARDO, La caducidad,
Editorial Montecorvo, Madrid, 1990, pags. 538y ss. ParaRODRIGUEZ-ARANA, «los procesalistas denominan cadu-
cidad de lainstancia alafigura paralela en e &mbito del proceso civil», RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, JAIME,
La caducidad en el Derecho Administrativo espafiol, Editorial Montecorvo, Madrid, 1993, pag. 25, nota (3). Véase
este mismo autor (pag. 24) y su opinidn sobre la sustitucion del término caducidad referido al procedimiento admi-
nistrativo por el término «perencion», hecho imputado en parte a GONZALEZ NAVARRO, cuyo parecer e refleja
en la Sentencia del Tribunal Supremo de 18 de noviembre de 1986: «él instituto o figura juridica que se ha dado en
Ilamar " caducidad del procedimiento administrativo” (y que més bien debierallamarse"perencién”, como hacen algu-
nas | egislaci ones hi spanoamericanas utilizando un vocabl o que aqui hadevenido arcaico, con lo que seimpediriacon-
fundirlo con la caducidad como extincién de derechos que nacen con una vida temporalmente predeterminada)».
También, NIETO, ALEJANDRO, Derecho Administrativo Sancionador, Tecnos, 1994, p4g. 472. La mejor exposi-
cion, ladel propio GONZALEZ NAVARRO en GONZALEZ PEREZ, JESUSy GONZALEZ NAVARRO, FRANCISCO,
Régimen juridico de las administraciones publicas y procedimiento administrativo comdn, Civitas, Madrid, 1994,
pégs. 1.033y ss. OLIVERA MASSO parece, sin embargo, reservar el término «perencion» parala prescripcion -y por
tanto imposibilidad para la Administracién de gercitar la accion- al ligarla a la extincion de la obligacion o respon-
sabilidad del interesado, OLIVERA MASSO, PABLO en la obra colectiva Estudios y comentarios sobre la Ley de
Régimen Juridico delas Administraciones Plblicasy del Procedimiento Administrativo Comdn, Ministerio de Justicia,
Madrid, 1993, Tomo |, pags. 521y ss. En el &mbito civil se puede consultar, PRIETO-CASTRO FERRANDIZ,
LEONARDO, La caducidad en el proceso en Trabajos y orientaciones de Derecho procesal, Editorial Revista de
Derecho Privado, Madrid, 1964, pags. 188y ss.

Se debe tener en cuentaque el silencio administrativo solamente operarespecto delos procedimientosiniciados ains-
tancia de parte, por lo que no esinstrumento idéneo para el logro de la celeridad cuando es laAdministracién, de ofi-
cio, quien dainicio a mismo. Sobre la utilidad de la prescripciéon a servicio del derecho aun procedimiento sin dila-
ciones indebidas en e ambito penal, véase, FERNANDEZ-VIAGAS BARTOLOME, PLACIDO, El derecho a un
proceso sin dilaciones indebidas, Civitas, 1994, pags. 264 y ss. Y también, la Sentencia del Tribunal Supremo de 16
de mayo de 1989 (Ar. 3694) parala que «el mismo derecho a un proceso sin dilaciones indebidas invita ala aplica-
cién del instituto de la prescripcion».

OLIVERA MASSO, PABLO en la obra colectiva Estudios y comentarios sobre la Ley de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicasy del Procedimiento Administrativo Coman, Ministerio de Justicia, Madrid, 1993,
Tomo |, pég. 522. Considérese, sin embargo, la aplicacién de lacaducidad en los procedimientos sancionadores, | 6gi-
camenteiniciados de oficio, que venia haciendo |ajurisprudenciacon apoyo en laL egislacion previaalal ey 30/1992,
analizadapor LOZANO, BLANCA, La extincion delas sancionesadministrativasy tributarias, Marcia Pons, Madrid,
1990, pégs. 220y ss.
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L os efectos que produce lacaducidad del procedimiento estén previstosen el articulo 92.3
delaley y se concretan en la falta de capacidad de |los procedimientos af ectos de caduci-
dad para interrumpir la prescripcion, sin perjuicio de que no se pueda considerar prescri-
tala accién de la Administracidn, que seguira intacta, mientras no prescriba por las cir-
cunstancias que, con caracter general, determinen su prescripcion (110).

La caducidad aqui analizada opera solamente respecto de |os procedimientos iniciados de
oficio, no susceptibles de producir actos favorables paralos ciudadanos y cuando la para-
lizacion no seaimputable a interesado (111). El segundo de los requisitos plantea el pro-
blema de determinar qué son actos favorables paralos ciudadanosy si dicha susceptibili-
dad debe predicarse respecto del procedimiento en concreto o respecto del procedimiento
en abstracto (112).

Si la susceptibilidad se predica en abstracto (113) podriallegar avaciarse el contenido al
articulo 43.4 de la Ley 30/1992, porque todo procedimiento -considerado en abstracto-
podria producir actos favorables: incluso el procedimiento sancionador, en la medida en

(110)

(111)

(112)

(113)

-70-

Obsérvese que la secuela es idéntica ala que produciriala aplicacion del articulo 31.4 del Reglamento General de la
Inspeccion de los Tributos, con lasimple diferenciade que, e resultado, en €l caso de laLey de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, se logra con el simple transcurso de un
mes sin resolucién, mientras que en el caso del Reglamento General de la Inspeccién de los Tributos dicho transcur-
so deberia ser de seis meses. La conclusion es que € articulo 31 del Reglamento General de la Inspeccién de los
Tributos, sin denominarla asi expresamente, introdujo un supuesto de caducidad en una de las fases -la de «instruc-
cién»- de un procedimiento iniciado de oficio -€l deinspeccién- convirtiéndose con ello en una de las escasas excep-
ciones alareglageneral derivadade laLey de Procedimiento Administrativo de 1958.

Véase |a critica que sobre este Gltimo requisito realiza OLIVERA MASSO, PABLO en la obra colectiva Estudios y
comentarios sobre la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicasy del Procedimiento Administrativo
Coman, Ministerio de Justicia, Madrid, 1993, Tomo |, pég. 523.

Si lasusceptibilidad lo es en concreto y centrando la cuestion en el procedimiento de inspeccion, habré procedimien-
tos inspectores susceptibles de producir actos favorables y procedimientos no susceptibles de producirlos. Si por el
contrario se entiende que lasusceptibilidad |o es en abstracto, debera determinarse si e procedimiento inspector -cual -
quiera- es susceptible o no de producir actos favorables para el ciudadano. PAREJO ha dicho que «la excepcion asi
establecida presenta contornos no muy precisos, dada la amplitud del objeto de los procedimientos incoados de ofi-
cio, en los que no juega principio alguno de congruencia con las pretensiones de los interesados. Tanto més cuanto
que €l precepto se refiere no alos que, por su objeto inicial, puedan efectivamente concluir en resoluciones de efec-
tos favorables para los interesados, sino a los que sean "susceptibles’ de tener dicha conclusion», PAREJO ALFON-
SO, LUCIANO, El silencio administrativo en la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Coman, en lacbracolectiva, La proteccién juridica del ciudadano, Madrid, 1993, Tomo
I, pag. 585. Téngase en cuenta, en cualquier caso, que en todo procedimiento inspector hay inserto un procedimiento
sancionatorio y si se acepta que existe algun procedimiento no susceptible de producir actos favorables ése serd, sin
duda, el procedimiento sancionador.

A favor de unainterpretaci on en abstracto pareceinclinarse OLIVERA MASSO, PABLO, en lacbracolectivaEstudios
y comentarios sobrela Ley de Régimen Juridico delas Administraciones Publicasy del Procedimiento Administrativo
Comun, Ministerio de Justicia, Madrid, 1993, Tomo |, pag. 523 en donde cita como g/ emplo de procedimientos que
producen efectos favorables el procedimiento de jubilacion y reconocimiento de pensidn que se acuerda de oficio, o
el procedimiento de revision de oficio de un acto administrativo, cuando la modificacion del acto tiene lugar en favor
del administrado, olvidando que el primero puede terminar con el no reconocimiento de la pensién y el segundo con
la confirmacion del acto revisado. Lo favorable del procedimiento no se conocerd, realmente, hasta su resolucion.
Véase, en el ambito penal y con ocasion de la determinacidn delaL ey penal mas favorable, MEZGER, quien entien-
de «por estaley méas benignalaque produce en el caso concreto el resultado mésfavorable parael autor», MEZGER,
EDMUNDO, Tratado de Derecho Penal, Editorial Revista de Derecho Privado, Madrid, 1955, pag. 113.
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gue puede concluir en un acto en el que se determine la no procedencia de laimposicion
de sanciones (114) -acto que debe considerarse, en principio, favorable para el ciudadano-,
sera un procedi miento susceptible de ocasionar actosfavorablesy por tanto quedariafuera
del ambito del articulo 43.4, que se reserva para los no susceptibles de ello (115). Como
esta interpretacion seria absurda (116), al hacer el precepto absolutamente ineficaz, habra
gue entender que la susceptibilidad debe serlo en concreto (117).

No obstante, aun entendiendo que la susceptibilidad de producir actos favorables debe ser
analizada en el concreto procedimiento en el que se hatraspasado €l plazo paradictar reso-
lucién, e precepto sigue planteando problemas deinterpretacion (118) que deben ser resuel -
tosteniendo en cuentalafinalidad perseguidaque, no seolvide, esevitar ladilatacion (119)
excesiva del procedimiento en cuanto circunstancia que se considera perjudicial para €l
administrado. Si en beneficio del administrado se habilita unamedida como la caducidad,
ésta no deberia producir peores efectos que los que se tratan de evitar, por €llo la caduci-
dad del procedimiento debera acordarse en todos agquellos casos en que su aplicacion tenga
efectos favorables para el administrado y no cuando sus efectos sean perjudiciales para el
mismo (120). Lo que lleva a otro problema anteriormente indicado: determinar qué son

(114)

(115)

(116)

(1

(118)

(119)

(120)

Véase, al respecto, € articulo 6.° del Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, por €l que se aprueba el reglamento de
procedimiento para el gercicio de la potestad sancionadora.

Como se haindicado en algunaocasién, «el carécter favorable o desfavorable de un acto no es una caracteristicaintrin-
seca del mismo, sino un dato que resulta a posteriori en funcion del complejo de circunstancias que rodean su pro-
duccién y de la concreta situacion de los sujetos destinatarios de los mismos», SANTAMARIA PASTOR, JUAN
ALFONSO y PAREJO ALFONSO, LUCIANO, Derecho administrativo. La jurisprudencia del Tribunal Supremo,
Editorial Centro de Estudios Ramén Areces, 1989, pag. 267.

Lanorma parte ya de la concrecion, pues reducir la caducidad alos procedimientos iniciados de oficio es, de por si,
una forma de concrecion.

Laredaccion, tildada de «construccion atormentadax», conduce, segiin OLIVERA MASSO, alasiguiente conclusion:
no se produciralacaducidad del expediente si por razén del procedimiento se hubieran de producir efectos favorables
parael interesado, OLIVERA MASSO, PABLO en laobra colectiva Estudios y comentarios sobre la Ley de Régimen
Juridico delas Administraciones PUblicasy del Procedimiento Administrativo Comun, Ministerio de Justicia, Madrid,
1993, Tomo |, pég. 522.

Hasta que no se conozca el contenido del acto, un procedimiento -incluso entendido en concreto- puede ser cataloga-
do como susceptible de producir actos favorablesy por tanto quedar a margen de la proteccion que supone la cadu-
cidad.

Aunque quiza seriamejor hablar no de «excesiva dilatacion» sino de «excesiva paralizacion», que en Gltimo extremo
eslo que pretenderia erradicar la caducidad, como manifestacion palmaria de las dilaciones indebidas, porque la pri-
mera, pese aser unadilacion, no tiene necesariamente que ser calificadadeindebida. No obstante, tal como se haregu-
lado estainstitucién en e articulo 43.4 delaL ey de Régimen Juridico de lasAdministraciones Piblicasy del Procedimiento
Administrativo Comudn -ligadaal transcurso del plazo méaximo de resolucién, con independenciade que adicho trans
curso se llegue por inactividad o por actividad frenética de la Administracion- no es posible hablar més que de exce-
siva duracion. Salvo que se interprete correctivamente, acudiendo para ello a su fundamentacion subjetiva -mayori-
tariamente rechazada- y que gira en torno ala presuncion de abandono del procedimiento. Sobre la «separacion dela
duracién méximadel procedimiento del de la caducidad del mismo» puede consultarse GONZALEZ PEREZ, JESUS
y GONZALEZ NAVARRO, FRANCISCO, Régimen juridico de las administraciones piblicasy del procedimiento
administrativo comdn, Civitas, Madrid, 1994, pags. 1.042 y ss.

Laclaridad es meridiana si se considera que en €l texto remitido por el Congreso a Senado, €l articulo 43.4 preveia
la caducidad para todos los procedimientos iniciados de oficio, sin exclusion de los susceptibles de producir actos
favorables. Decia el texto del proyecto del Gobierno que «Cuando se trate de procedimientos iniciados de oficio se
entenderan caducadosy se procedera al archivo delas actuaciones, a solicitud de cualquier interesado o de oficio por
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actosfavorables parael ciudadano (121) y si es posible interpretar correctivamente el pre-
cepto considerando que laexclusion vareferidaalos procedi mientos que terminen en actos
cuyo contenido pueda considerarse favorable para el ciudadano, expresion mucho menos

(122)

-72 -

el propio 6rgano competente para dictar la resolucion, en el plazo de 30 dias desde el vencimiento del plazo en que
debio ser dictada». Es en el Senado -enmienda nimero 471 del Grupo Parlamentario Socidista- donde se introducen
|as siguientes matizaciones:

a) Seexceptlalacaducidad si el procedimiento se ha paralizado por causa imputable al interesado -lo que resulta
|6gico, pues la norma es una medida para luchar contralas dilaciones en que incurrala Administracién cuando a
ella sean imputables-;

b) No seentenderan caducados |os procedimientos de oficio si producen actos favorables paralos ciudadanos -l1o que
también resulta | 6gico, pues la medida, concebida para proteger a ciudadano contra las dilaciones indebidas, no
deberia ocasionarle un perjuicio superior a que le producen las dilaciones-.

Este es el sentido que debe darse ala exclusion respecto de «los procedimientos susceptibles de producir actos favo-
rables» a que se refiere el articulo 43.4. Cualquier otra interpretacion mas restrictiva cercenaria un derecho que, en
Ultimo extremo, estdanclado en el articulo 24 dela Constitucion Espafiola Véase, sobrelatramitacion delaley, SOTO-
RRA SERRA, M. ANGELS, lter legislativo de la Ley 30/1992, en la obra colectiva Administracién Publica y
Procedimiento Administrativo, Boch, Barcelona, 1993, pégs. 1y ss. y ABAJO QUINTANA, JOAQUIN JOSE, Ley
de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun: tramitacion par-
lamentaria, en la obra colectiva Estudios y comentarios sobre la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicasy del Procedimiento Administrativo Comudn, Ministerio de Justicia, Madrid, 1993, Tomo I1, pags. 157 y ss.

Véase laexposicion de GARCIA DE ENTERRIA Y FERNANDEZ sobre la distincién entre actos favorables y actos
de gravamen, formulada originariamente por W. JELLINEK, y que termina por identificar |os primeros con los «actos
declaratorios de derechos» y los segundos con l0s «actos de gravamen o limitativos de derechos subjetivos». Como
ejemplo de los primeros se cita ala concesion, la subvencién, el reconocimiento de crédito o la condonacion de una
deuda; delos segundos, una expropiacion, unasancion, unaorden o unarevocacion de un acto favorable. GARCIA DE
ENTERRIA, EDUARDO y FERNANDEZ, TOMAS-RAMON, Curso de Derecho administrativo, I, Civitas, 1983,
pégs. 529 y ss. También, PARADA, RAMON, Derecho Administrativo |, Marcial Pons, Madrid, 1994, pdgs. 115y ss.
Aun cuando puede resultar dudoso que la liquidacion tributaria que pone fin al procedimiento inspector encaje en la
segunda categoria -actos de gravamen-, asi |0 consideran los autores citados en primer lugar de modo indirecto cuan-
do, como ejemplo de la revocacion de los actos de gravamen citan alos «perdones o condonaciones tributarias», asu-
miendo que la condonacién del tributo es revocacion de un acto de gravamen. De manera expresa citan como gemplo
de acto constitutivo de gravamen alaliquidacion tributaria, que impone una obligacion de dar; DE LA MORENA Y
DE LA MORENA, LUIS, Curso de Derecho Administrativo Il Actosy Contratos, Gréficas Flavian, Madrid, 1988, pag.
61; VILLARPALASI, JOSE LUISY VILLAR EZCURRA, JOSE LUIS, Principios de Derecho Administrativo, Tomo
11, Universidad Complutense, Madrid, 1985, pag. 95. De concluir que laliquidacién tributaria es un acto declarativo de
derechos -véase la STS de 17 de enero de 1995 que niegatal carécter alaliquidacion provisiona por lo que, a contra-
rio sensu, «las liquidaciones definitivas son actos declarativos de derechos», seglin € comentario que acompafiaala
misma en Revista Quincena Fiscal, nimero 8, 1995, pag. 50- y que € término «actos favorables» lo utilizael articulo
43.4 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Plblicas y del Procedimiento Administrativo Comin en
¢l sentido técnico aludido y no en el usual o vulgar que luego se indica -tratando simplemente de evitar que una medi-
da defensiva de un derecho del administrado se transforme en lesiva de sus intereses- quedaria dinamitada la posibili-
dad de aplicar €l citado articulo a procedimiento inspector en su fase de liquidacion, y cercenado uno de | os principa-
lesobjetivosdelaley: «ampliar y reforzar |as garantias del os ciudadanos paralaresolucion justay prontade |os asuntos»,
seguin rezala exposicion de motivos. También deberian valorarse las siguientes circunstancias, que contribuyen arela-
tivizar enormemente la categoria de «actos favorables», llegando incluso a permitir defender que un mismo acto, seglin
e punto de vista desde el que se enfogue, puede ser calificado como favorable o como de gravamen y que han sido
puestas de manifiesto por SANTAMARIA PASTOR, JUAN ALFONSO y PAREJO ALFONSO, LUCIANO, Derecho
administrativo. La jurisprudencia del Tribunal Supremo, Editorial Centro de Estudios Ramén Areces, 1989, pég. 267:

a) Quelascategorias de «actosfavorables» y «actos de gravamen» son «instrumentales, disefiadas alos efectos préc-
ticos de conferir determinadas garantias a los administrados» y de ahi que «lajurisprudencia sea reacia a efectuar
descripciones general es de estas categorias»;

b) Que «las nociones que emplean las leyes (actos declarativos de derechos, actos que limitan derechos subjetivos)
son sensiblemente més restringidas que las de actos favorables o de gravamen respectivamente» y

c) Que «el carécter favorable de un acto no es una caracteristicaintrinsecadel mismo, sino un dato que resultaa pos-
teriori en funcion del complejo de circunstancias que rodean su produccion y de la concreta situacion de los suje-
tos destinatarios de |os mismos».

Consciente o inconscientemente, identifican «actos favorables» con efectos favorables, inclinandose con ello por un
sentido atécnico, |os siguientes autores:
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técnica que la de «actos favorables» y que permitiria desplegar €l articulo 43.4 sobre un
espectro de procedimientos considerablemente mas amplio (122), haciendo rea con ello
lo que en caso contrario se convertiria en una mera declaracion de intenciones sin tras-
cendencia practica alguna: la «celeridad del procedi miento».

L a cuestion, admitiendo el término en su acepcion vulgar -0 en su acepcion técnica, pero
relativizada, segun se ha indicado anteriormente-, puede llegar a ser de dificil resolu-
cion (123) sin laintervencion del propio administrado (124) y quiz, como ocurre en el
Derecho penal, la decision Ultima deba corresponder alos tribunales.

(122)

(123)

(124)

a) GONZALEZ PEREZ, JESUSy GONZALEZ NAVARRO, FRANCISCO, Régimen juridico de las administra-
ciones plblicasy procedimiento administrativo comdn, Civitas, Madrid, 1994, pag. 1.067;

b) OLIVERA MASSO, PABLO, en la obra colectiva Estudios y comentarios sobre la Ley de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Coman, Ministerio de Justicia, Madrid, 1993,
Tomo |, pég. 523;

c) PAREJOALFONSO, LUCIANO, El silencio administrativo en la Ley de Régimen Juridico delas Administraciones
Publicasy del Procedimiento Administrativo Coman, en la obra colectiva, La proteccién juridica del ciudadano,
Madrid, 1993, Tomo |, pag. 585.

Téngase en cuenta ademés que como han advertido VILLAR PALASI, JOSE LUISy VILLAR EZCURRA, JOSE
LUIS, Principiosde Derecho Administrativo, Tomo |1, Universidad Complutense, Madrid, 1985, pag. 95, «el legis-
lador utilizaen ocasiones|os términos[actos favorables] en sentido no técnico» y que, como hahecho notar ENTRE-
NA CUESTA, RAFAEL, Curso de Derecho Administrativo, Tecnos, 1982, Volumen 1/1, pég. 189, laclasificacion
entre favorables y de gravamen es una subclasificacion de la division entre actos negociales y meros actos admi-
nistrativosy solo es aplicable alos primeros, siendo | os segundos aquell os cuyo «otorgamiento tiene carécter regla-
do al faltar la expresaday necesaria autonomia de la voluntad administrativa», con lo que podria defenderse que
laliquidacion, ni es acto favorable, ni es acto de gravamen, sino «mero acto administrativo». Parece negar, sin
embargo, la posibilidad de aplicar €l articulo 43.4 a procedimiento de liquidacién, la STS de 29 de enero de 1994
(Ar. 348) por la«naturalezay fin del procedimiento cuestionado», aun cuando no esta totalmente claro cuél esel
procedimiento sobre el que se pretende la caducidad y sobre el que se deniega (el fondo del asunto se refiere a
retraso en la gjecucion de unaresolucion del TEAC sobre unaliquidacion por €l Impuesto sobre el Incremento del
Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana).

En contra, la STS de 29 de enero de 1994 (Ar. 348) seglin la cud, € «articulo 43.4 utiliza una «expresion negativa
que, pese a su ambigiiedad, parece referirse alos procedimientos sancionadores 0 semejantes».

El problema es vigjo conocido del Derecho penal, a que se hatenido que enfrentar con ocasion de la aplicacion retroac-
tiva de normas que ateran las penas impuestas por larealizacion de un determinado delito, hipotesis en la que pudie-
ran plantearse algunos supuestos que harian que se oscureciese el diagnéstico de laLey penal més favorable. El pro-
blema ha sido expuesto por COBO DEL ROSAL y VIVESANTON en |os siguientes términos: «Resulta ciertamente
dificil, por no decir imposible, la determinacion de la Ley més benigna en algunos supuestos, debido a que su caréc-
ter beneficioso para el reo se deducira de una serie de referencias subjetivas, que impiden se siente un criterio valido,
paratodos | os casos que pudieran imaginarse. Asi, v.gr. en la hipétesis expuesta, habra quien diga que lamultaes més
beneficiosa que lainhabilitacion, y que, en atencion aello, laley anterior es mas benigna; pero, atendiendo alas dis-
tintas privaciones de libertad, podra perfectamente mantenerse, merced a esareferencia subjetiva, laproposicion inver-
sa», COBO DEL ROSAL y VIVES ANTON, Derecho Penal, parte general I-11, Universidad de Valencia, 1982,
pég. 209. Entre las soluciones propuestas en Derecho penal -aunque de forma minoritaria- se alude ala decision del
reo -frente a la mayoritaria, que hace descansar la decision sobre los tribunales-. El Decreto de 23 de diciembre de
1944, laLey de 8 de abril de 1967 y lade 19 dejulio de 1976 optaron por una solucion intermedia, siendo los tribu-
naleslos que, en dltimainstancia concretaban la disposicion penal mas beneficiosa, pero con audienciadel reo en caso
de tratarse de penas de distinta naturaleza.

Lasolicitud de que se procedaal archivo de las actuacionesy que puede efectuar éste al amparo del articulo 43.4, sera
indicativade que, por su parte, considera que el procedimiento no es susceptible de producir actos favorables, si bien,
estasolicitud esgjenaalacaducidad, que, de producirse, o haceipso iurey con caracter previo alamisma, si se acep-
taque el ssimple transcurso del plazo de caducidad es constitutivo.
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b) En cuanto a la aplicacion del articulo 43.4 de la Ley de Régimen Juridico de las
Administraciones Piblicasy del Procedimiento Administrativo Comun al procedimiento
regulado por el Real Decreto 939/1986, de 25 de abril, por € que se aprueba el Reglamento
General de lalnspeccién de los Tributos, resultano silo de la disposicién adicional quin-
tadelaprimerade ellas que establece lasubsidiariedad de modo expreso respecto del «pro-
cedimiento de investigacion» (125), sino también del apartado segundo del articulo 9.° de
laLey Genera Tributariaquefijalasupletoriedad delas disposiciones generales del Derecho
administrativo para el ambito tributario (126).

c) Si, por consiguiente, laLey 30/1992 resultade aplicacién subsidiariaal procedimientoins-
pector, vencido el plazo que concede €l Reglamento General delalnspeccion al inspector
jefe para dictar resolucion -1 mes- el procedimiento se entendera caducado en virtud del
articulo 43.4 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del
Procedimiento Administrativo Comin si sellegaalaconclusién de que e propio Reglamento
General de la Inspeccion no tiene establecido procedimiento alguno para proteger contra
las dilaciones indebidas durante |a fase de tramitacién posterior alaformalizacion de las
actas, pues en caso contrario y dada la subsidiariedad de la Ley de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicasy del Procedimiento Administrativo Comun, regirialapro-
teccion especifica habilitada por dicho procedimiento.

Al respecto ya se haindicado que la aplicacion del articulo 31.4 del Reglamento General
de laInspeccion alafase en que se ha de dictar resolucion resulta sumamente forzada e
incluso imposible si seinterpretacomo lo vienen pretendiendo lamayoriadelos Tribunales
Superiores de Justicia (necesidad de que transcurran mas de seis meses).

A lo anterior debe afiadirse lo siguiente:

(125)

(126)

- 74 -

El propio Real Decreto 803/1993, de 28 de mayo, por el que se modifican determinados procedimientos tributarios
reconoce |la posibilidad de que el procedimiento de comprobacién e investigacién tributaria incurra en caducidad, a
decir en el apartado c) del articulo 1.°y con respecto adicho procedimiento |o siguiente: «sin perjuicio, en su caso, de
laprescripcion de la accidn, de laimposibilidad material de continuarlos por causas sobrevenidas, del desistimiento,
larenuncia o la caducidad de lainstancia».

Y que podriahabilitar laaplicacion subsidiariade la Ley 30/1992 en |larevision de actos en viaadministrativaen mate-
riatributaria, ya que ello no resulta expresamente prohibido por el nimero 2 de la disposicion adicional quinta citada
ni por el nimero 4 del articulo 107. Sobre este extremo puede consultarse; MARTIN QUERALT, JUAN, La aplicacién
delaLey 30/1992, de 26 de noviembre, en los procedimientos administrativos en materia tributaria, Revista Tribuna
Fiscal, nimero 32, 1993, pags. 37 y ss.; ZABALA RODRIGUEZ-FORNOS, ARTURO, La Ley de Régimen Juridico
delas Administraciones Publicasy del Procedimiento Administrativo Coman: primera aproximacion, Revista Tribuna
Fiscal, nimero 29, 1993, pags. 43y ss.; ALEGRE AVILA, JUAN MANUEL, Los procedimientos tributarios tras la
Ley 30/1992, de 26 de noviembre: € Real Decreto 803/1993, de 28 de mayo, de modificacion de determinados proce-
dimientos tributarios, Revista Quincena Fiscal, nimero 22, 1993, pags. 15y ss.; ARMESTO CAMPO, ANA MARIA,
Los procedimientos tributarios y la nueva Ley 30/1992, Revista Quincena Fiscal, nimero 18, 1993, pags. 94y ss.
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a) Que el Reglamento General de la Inspeccidn tiene que situarse en un contexto histérico
en e que lalegislacion administrativa entendia suficientemente protegido al administra-
do contra las dilaciones indebidas en los procedimientos iniciados de oficio mediante el
recurso de qugiay por tanto, lamedidaexcepcional que supuso € articulo 31.4 dd Reglamento
General de la Inspeccion de los Tributos venia motivada por |a también excepcional cir-
cunstancia de lainexistencia de un plazo maximo de duracion para la fase de comproba-
cién e investigacion del procedimiento de lainspeccion. Pero dicha medida excepcional,
en el contexto a que se hace referencia, perdia su sentido cuando cesaban las circunstan-
cias excepcionales que lamotivaron. Y ello sucediaal entrar en lafase posterior aladocu-
mentacion de las actuaciones, perfectamente aquilatada mediante la fijacion de plazos
maximos. Por tanto, dicha fase sélo gozaria, en base alaremision del articulo 9.°2 dela
Ley General Tributaria, de la proteccion genérica que ofreciala Ley de Procedimiento
Administrativo de 1958, ahora sustituida por lafijadaen laLey 30/1992;

b) Que aplicado, como viene siendo aplicado, €l articulo 31.4 no soluciona en absoluto las
dilacionesindebidas durante lafase de tramitacién posterior a acta: ladilacién existe desde
el dia siguiente al transcurso del mes de plazo fijado para resolver y desde ese mismo
momento debe ser erradicada. No se entiende, por tanto, que Sea preciso esperar seismeses
paraluchar contrael retraso. Mas aln, labatalla puede resultar estéril si en dicho plazo de
seis meses se produce resolucion expresa. Entonces, la dilacion, habiendo existido que-
dard, no obstante, santificada. El articulo 31.4 no busca proteccién contra las dilaciones
indebidas durante lafase de tramitacion posterior (127). Y si lo hace, estatécnicamente tan
mal construido, que no lo logra en absol uto.

En definitiva, lacaducidad del procedimiento que prevé el articulo 43.4 delaL ey de Régimen

Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun para los
supuestos en que hayavencido el plazo de resolucion sin que lamisma se haya producido (128) es

(127)

(128)

Si setiene en cuenta, como ya se indico, que la suspension de las actuaciones inspectoras no puede dilatarse por més
deseismeses, el articulo 31 tendria por objeto -y lo lograria- proteger exclusivamente contra las dilaciones indebidas
producidas en la primerafase de comprobacion e investigacion. Laidea esté presente en bastantes de | as resol uciones
del TEAC citadas en la nota 3 anterior, con reproduccion literal en todas ellas del siguiente parrafo: «la tramitacion
de las actas se contempla en €l Titulo |1 del propio texto reglamentario, en concreto en su Capitulo |11, con un desa-
rrollo sujeto a unos especificos limites temporales, frente alo que sucede en el supuesto de las actuaciones inspecto-
ras previas alaformalizacion de las actas contempladas en €l Titulo Primero cuya ausenciade sujecion alimitestem-
porales concretos es lo que, indudablemente, ha motivado a introducir en el Reglamento las disposiciones del
articulo 31 en atencion -como sefidla el Preambulo del Reglamento en su apartado 2 parrafo 8- ala seguridad juridi-
cade los interesados». Por todas, véase la de 12 de mayo de 1993 en Revista de Contabilidad y Tributacion, nimero
131, 1994, p&gs.163y ss. y en Revista Quincena Fiscal, nimero 21, 1993, pags. 63y ss.

Sobre la posibilidad de que la Administracion haya dictado resolucion expresa en plazo sin que se haya notificado la
misma al interesado y los efectos que ello implicaria véase MORILLO-VELARDE PEREZ, JOSE IGNACIO, Los
actos presuntos, Marcia Pons, Madrid, 1995, pags. 70 y ss. Para este autor, dicha circunstancia «significa que, aun-
que haya transcurrido el plazo pararesolver sin que €l interesado haya obtenido respuesta alguna, ni siquiera sabe si
puede acogerse a los beneficios de la caducidad». En un intento de superar las posiciones doctrinales que «hasta el
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plenamente aplicable al procedimiento inspector (129) y por tanto, transcurrido un mes, computa-
do desde la finalizacién del plazo de los 15 dias para formular alegaciones (130), dicho procedi-

(129)

(130)

-76 -

momento, no han avanzado mas alla del lamento» y cuestionando «¢a qué viene tanta obligacion de resolver, tanta
amenaza de responsabilidad, etc., si después unainterpretacion rigoristay literalista, sin argumentos de fondo en que
apoyarse, frustralafinalidad mismadelainstitucién?», llegaalaconclusién de que «no se puede admitir que un acto
no notificado tenga relevanciajuridica externa» entre otras cosas porque alaAdministracion le «bastaria con afirmar
queresolvio». Véase d articulo 58.2 delaL ey de Régimen Juridico delasAdministraciones Plblicasy del Procedimiento
Administrativo Comuin queimpone laobligacién de cursar todanotificacion «en el plazo de 10 diasapartir delafecha
en que el acto haya sido dictado». En contra NIETO, ALEJANDRO, Derecho Administrativo Sancionador, Tecnos,
1994, pag. 476; «el mero dictado de un acto administrativo, aun sin ser notificado al interesado, interrumpeyael curso
delacaducidad (o delaprescripcion). Asi lo declarala Sentencia de 10 de octubre de 1989 (Ar. 7347; MARTIN DEL
BURGO) por entender que "la notificacion del acto administrativo no es condicion de validez, ni menos de existen-
ciadel mismo, sino simplemente de su eficacia frente al interesado; 10 que respecto de la institucion debe servirnos
para que los actos no notificados en su momento, pero conocidos finalmente, deban servir para testimoniar la exis-
tencia de una actividad administrativa dentro del respectivo procedimiento impeditivo o mejor incompatible con la
calificacion de inactividad que ha de ser labase de la caducidad del procedimiento”. Y todo ello por unarazon extre-
ma, a saber: que "la caducidad més que un fundamento subjetivo del abandono del procedimiento, no presumible en
principio y de muy dificil indagacién, debe basarse en €l objetivo de lainactividad o pasividad en su tramitacion, lo
que es perfectamente comprobable». Véase |o dicho por NUNEZ RUIZ, MANUEL-JESUS, en La notificacion de
los actos administrativos en el procedimiento comin, Montecorvo, Madrid, 1994, pags. 54y ss.

En contra, ARMESTO CAMPO, ANA MARIA, Los procedimientos tributarios en la nueva Ley 30/1992, Revista
Quincena Fiscal, nimero 18, 1993, pag. 94, para quien «dicha disposicion no resultara aplicable a los procedimien-
tos sancionadores iniciados por la Inspeccion de los Tributos, dado que el procedimiento de inspeccion regula espe-
cificamente los supuestos de suspension e interrupcion injustificada de sus actuaciones». Desde otro punto de vista,
se haentendido que e articulo 92 contemplala caducidad Unicamente desde |a perspectiva de | os procedimientos ini-
ciados asolicitud del interesado: ello conduciriaalaconclusion de quelos efectos alli previstos no resultarian de apli-
cacion alacaducidad de los procedimientos iniciados de oficio. A mi juicio ello resultainadmisible porque, si bien es
cierto que los apartados 1y 2 del articulo 92 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Pdblicas y del
Procedimiento Administrativo Comun se refieren ala caducidad en los procedimientos iniciados ainstancia de parte,
el apartado tercero, al determinar los efectos de la caducidad, no distingue en absoluto entre la caducidad que afecta
aunoy otro procedimiento y por tanto es aplicable en ambos supuestos, siendo ademéas indicativo que € titulo dela
Secciodn alaque pertenece lleva por titulo «caducidad» y seinsertaen el Capitulo IV -«finalizacion del procedimien-
to»- y el Titulo VI -«de las disposiciones general es sobre | os procedi mientos administrativos»-, aplicable tanto alos
iniciados de oficio como alos iniciados a instancia de parte. A favor de la primera postura parecen estar MARRO-
QUIN MOCHALES, JOSE LUIS, paraquien «el articulo 92 contempla la caducidad Gnicamente desde |a perspecti-
vadelos procedimientosiniciadosasolicitud del interesados» en la obra colectiva Estudiosy comentarios sobrela Ley
de Régimen Juridico de las Administraciones Pablicas y del Procedimiento Administrativo Comin, Ministerio de
Justicia, Madrid, 1993, Tomo |, pag. 597, y PARADA VAZQUEZ, RAMON, Régimen juridico de las administracio-
nes publicasy procedimiento administrativo coman, Marcia Pons, Madrid, 1993, pag. 177, acuyo juicio «esta causa
de caducidad no esta reconocida en el articulo 92 de laley, que configura la caducidad de los procedimientos como
producida tnicamente por una falta imputable a los interesados». A favor de la segunda, siquiera sea por analogia,
OLIVERA MASSO, PABLO, en la obra colectiva Estudios y comentarios sobre la Ley de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comudn, Ministerio de Justicia, Madrid, 1993, Tomo
|, pag. 524.

Sin que aello constituya un obstacul o la préctica habitual delos 6rganos de inspeccion de diferir sinedie el plazo para
formular alegaciones ante la «imposibilidad» de poner de manifiesto el expediente completo por €l retraso del actua-
rioenformular el informe exigido por losarticulos 48.2.d) y 56.3 y quelaexposicion demotivos (1V) calificade acce-
sorio alas actas. La nulidad de actuaciones ante su ausencialo es en beneficio del sujeto pasivo, pero no puede utili-
zarse como mecanismo para dilatar indebidamente el procedimiento. Desde la fecha en que sea extendida el actay
con independencia de lo que suceda durante dicho periodo -se difierao no el plazo paraformular aegaciones-, trans-
curridos sucesivamente |os plazos de siete dias habiles (art. 56 RGIT) mas quince dias habiles (art. 56 RGIT) 0 22 si
hay solicitud de ampliacion (art. 49 LRJAP), mas un mes (art. 60.4 RGIT), sin que haya recaido resolucién expresa,
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miento debe reputarse caducado, sin que sea posible dictar resolucién (131), sino sdlo proceder al
archivo de las actuaciones (132) si se acepta el caréacter constitutivo del transcurso del plazo de
caducidad.

En cuanto a los efectos que dicha caducidad produce, ya se ha indicado que son los fijados

por el nimero 3 del articulo 92 de laLey de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
del Procedimiento Administrativo Comun y que consisten en privar de efectos interruptivos de la
prescripcion alos procedimientos caducados (133), sin que ello supongala prescripcion de laaccidn

(131)

(132)

(133)

la caducidad operara indefectiblemente. Véanse, sobre el informe ampliatorio, las Resoluciones del TEAC de 5 de
julio de 1994 en Jurisprudencia Tributaria Aranzadi, nimero 47, 1994, ref. 1140, pags. 982y ss.; de 7 de julio de
1994 en Jurisprudencia Tributaria Aranzadi, nimero 45, 1994, ref. 972, pags. 645y ss.; de 26 de enero de 1994 en
Jurisprudencia Tributaria Aranzadi, nimero 36, 1994, ref. 255, pdgs. 461 y ss.; de 13 de enero de 1993 en Revista
Gaceta Fiscal nimero 113, pags. 72 y ss. También, JUAN LOZANO, ANA MARIA, Impugnacion de las actas de la
Inspeccion de los Tributos, Tecnos, 1994.

Pueden surgir dudas sobre si el acto administrativo de liquidacion, dictado una vez rebasado el plazo de resolucion,
quedariaamparado por € articulo 63.3 dela L ey de Régimen Juridico delasAdministraciones Plblicasy del Procedimiento
Administrativo Com(n a cuyo tenor «larealizacion de actuaciones administrativas fuera del tiempo establecido para
ellas sdlo implicarala anulabilidad del acto cuando asf lo imponga la naturaleza del término o plazo», transcripcion
casi literal del articulo 49 delaLey de 1958 que permitié alaAdministracion incumplir sin consecuenciasy de modo
sistemético la obligacién que leimponia el antiguo articulo 56 -actual 47-. Las dudas se disipan inmediatamente si se
consideralo siguiente:

a) Quelanaturalezadel término o plazo -que ha cambiado radicalmente, a ser ahora, en los procedimientos inicia-
dos de oficio no susceptibles de producir actos favorables, un plazo de perencion- impone laanulabilidad del acto
s éste sellegase adictar;

b) Que -aunque para ello sea necesario, con carécter previo, admitir algo que se tratara con posterioridad (la condi-
cién no constitutiva, sino meramente declarativa, de ladeclaracion de caducidad)- el vencimiento del plazo méxi-
mo pararesolver «mata» -en terminologiade FEDERICO DE CASTROY DE VALVERDE- € procedimiento, lo
transforma en inexistente para el Derecho y por tanto €l acto en que el mismo termina no es que se haya dictado
prescindiendo total y absolutamente del procedimiento establecido sino que, sencillamente, se ha dictado sin pro-
cedimiento alguno, convirtiéndose con ello en €l paradigma de los actos nulos de pleno derecho aque serefiere el
articulo 62.1 €) delaL ey de Régimen Juridico delasAdministraciones Piblicasy del Procedimiento Administrativo
Comun; y

¢) Que-y agui no es preciso aceptar nada con caracter previo- ese acto «extemporaneo» vendriaalesionar -al hacer
inoperante la medida establecida en su defensa- el derecho, susceptible de amparo constitucional, aun «procedi-
miento» sin dilaciones indebidas (art. 24.CE), circunstancia aquella que, en virtud del articulo 62.1 a), determina
también lanulidad de pleno derecho del acto administrativo.

El propio articulo 42 exime de la obligacion de resolucién -aunque también es cierto que no la prohibe- alos proce-
dimientos en que se produzca la caducidad. La aparente contradiccion entre esa excepcion y la necesaria resolucion
expresa -en los procedimientos iniciados a instancia de parte- declarando la caducidad (art. 92.1) la salva MARRO-
QUIN MOCHALES interpretando que |a «excepcion aludida no se contrae (inicamente a la resolucion expresa, sino
a contenido mismo de ésta, absolviendo el fondo de cuantas solicitudes se formulen por |os interesados», en la obra
colectivaEstudiosy comentarios sobre la Ley de Régimen Juridico delas Administraciones PUblicasy del Procedimiento
Administrativo Comdn, Ministerio de Justicia, Madrid, 1993, Tomo I, pag. 598.

Tales efectos son plenamente compatibles con € articulo 105 de la Ley General Tributaria, a cuyo tenor «lainobser-
vancia de plazos por la Administracién no implicara la caducidad de la accion administrativa». La accion es plena
mente salvaguardada por los articulos 43.4 y 92.3 dela Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
del Procedimiento Administrativo Comun, que se limitan a declarar la caducidad del procedimiento -manifestacién
concretadel gercicio delaaccion- y anular su efecto interruptivo, dejando siempreintactalaaccion delaAdministracion.
Véase |o dicho anteriormente en nota 107.
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de laAdministracién que podrainiciar un nuevo procedimiento (134) al que parece mas que proba-
ble que le resulte de aplicacion € principio de conservacidn de actos y tramites a que se refiere e
articulo 66 (135) aunque limitado, eso si, alos gjercicios no prescritos en el momento de iniciarse
nuevamente el procedimiento (136).

Finalmente, tres precisiones.

Primera. Dados los términos en que esta redactado el articulo 43.4 de la Ley de Régimen
Juridico delasAdministraciones Publicasy del Procedimiento Administrativo Coman, lacadu-
cidad parece que opera ipso iure 'y sin necesidad de una declaracién en tal sentido por parte
de laAdministracién (137). EI mero transcurso del tiempo tendria entonces efectos constitu-
tivos, produciéndose la caducidad de manera autométicay con independencia de que se esti-

(134)

(135)

(136)

(137)
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En este mismo sentido, aunque, ami juicio, con cierta confusion entre caducidad del procedimiento y caducidad de
laaccién, RODRIGUEZ-ARANA MURNOZ, JAIME, La caducidad en el Derecho Administrativo espafiol, Editorial
Montecorvo, Madrid, 1993, pags. 289 y ss., para quien «la caducidad del procedimiento no puede traer consigo la
imposibilidad de volver aincoar el procedimientos.

Sobre estaidea, TABOAS BENTANACHS, MANUEL, en la obra colectiva Administraciones publicasy ciudadanos
(Estudio sisteméatico de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre), Préxis, Madrid, 1993 pég. 597. Con carécter méas gene-
ral, BELADIEZ ROJO, MARGARITA, Validez y eficacia de |os actos administrativos, Marcial Pons, Madrid, 1994.

ParaGOMEZ CORRALIZA, «lacaducidad delainstanciano afectarealmente al derecho sustantivo que sirve de obje-
to a proceso, sino que serefiere a éste solo en cuanto ha cristalizado en una pretension procesal. Es, por tanto, éstala
queresultaextinguiday no, en principio, el derecho o poder juridico sustantivo deducido en el juicio en el quelacadu-
cidad delainstanciase produce», GOMEZ CORRALIZA, BERNARDO, La caducidad, Editorial Montecorvo, Madrid,
1990, p&g. 538.

A favor de esta postura RODRIGUEZ-ARANA, para quien «una interpretacion progresista a favor de los derechos
del ciudadano, permite exigir como elemento esencia para que la caducidad produzca sus efectos que se realice por
laAdministracién la advertencia oportuna. (...) Lo que ocurre es que en el caso de la[caducidad] administrativa, la
ley opera como titulo juridico que ha de ser aplicado por un acto de laAdministracién al que seligaran los efectos de
aquélla. La Administracion no crea el titulo, no crea la caducidad, simplemente, la declara. El acto administrativo
correspondiente no es, en términos comunes, constitutivo sino declarativo», RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, JAIME,
La caducidad en el Derecho Administrativo espafiol, Editorial Montecorvo, Madrid, 1993, pags. 276 y ss. No obs-
tante, la afirmacion pareceir referidaala caducidad perjudicial parael administrado, que no es precisamente laahora
analizada y respecto de la que existen posturas contradictorias: para una postura favorable al carécter constitutivo en
la caducidad por causa imputable al administrado y de acuerdo a la nueva ley véase, GONZALEZ NAVARRO en
GONZALEZ PEREZ, JESUSy GONZALEZ NAVARRO, FRANCISCO, Régimen juridico de las administraciones
publicasy procedimiento administrativo comuin, Civitas, Madrid, 1994, pags. 1.052 y ss. Con respecto ala caducidad
producida por inactividad de la Administracion, este Gltimo autor entiende «que en el caso de |la perencion por para
lizacion del procedimiento imputable alaAdministracion, ésta selimitaadeclarar que el procedimiento ha perimido.
Es decir que (...) la declaracién de perencidn tiene aqui también caracter puramente declarativo y no constitutivo»,
pag. 1.070. En sentido opuesto y aparentemente con caracter més general se pronunci6 el dictamen del Consgjo de
Estado de 12 de mayo de 1946 al decir que la caducidad administrativa-adiferenciade la caducidad civil- no obrade
unamaneradirectay automética, detal forma que en todo caso ha de ser tomada en cuenta o apreciaday declarada».
Sin embargo, debe considerarse nuevamente, que tal afirmacion se produce en un momento en el que el ordenamien-
to ignoraba la existencia de la caducidad por paralizacion imputable ala Administracion. A favor de la necesidad de
dicha declaracion a supuesto aqui analizado se pronuncia PAREJO ALFONSO, LUCIANO para quien en el proce-
dimiento iniciado de oficio «el efecto es siempre la caducidad, que tampoco se produce de forma automética, preci-
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me necesario el reconocimiento de la misma por parte de la Administracién a efectos mera-
mente declarativos. Dificil esentender otracosas se conecta-y no seralaunicavez que debe-
ra hacerse- el nimero 1 del articulo 43 con su ndmero 4 poniéndose entonces de manifiesto
gue «si venciese el plazo deresolucién (...) los procedimientosiniciadosde oficio (...) seenten-
deran caducados», solucién radicalmente distinta a la que prevé el nimero 1 del articulo 92
paralos procedimientos iniciados a solicitud del interesado.

Segunda. Es dudoso si, aun con meros efectos declarativos, es preciso un reconocimiento
-declaracion- por parte de la Administracion acerca de la caducidad del procedimiento. La
cuestion no es intrascendente (138): si, producida la caducidad, no habiéndola declarado de
oficio laAdministracion y no habiendo instado el administrado dicha declaracion, aquéllaes
alegada en via jurisdiccional, podria ser de aplicacion la doctrina sentada por €l Tribunal
Supremo en, entre otras, la Sentencia de 17 de octubre de 1959 segiin la cual «el quedar un
expediente incurso en caducidad no es idéntico a estar caducado, situacién esta que requiere
decisién gubernativa expresa, sin que ala jurisdiccion Contencioso-Administrativa, por su
carécter revisor le seadable pronunciarse sobre la caducidad o no caducidad cuando esta cues-
tién no ha sido previamente resuelta por la Administracién» (139). Al ser la causa de la cadu-

(138)

(139)

sando una declaracién expresa de la Administracién», aunque con cierta contradiccién a decir posteriormente que
«dadalaredaccién literal del nimero 4 del articul o 43, lacaducidad parece operar autométicamente por el mero trans-
curso de dicho plazo legal méximo para resolver»; la falta de automaticidad utilizada en primer lugar pareceir refe-
rida, més que ala necesidad de una declaracion de la caducidad como elemento constitutivo de la misma, ala nece-
sidad del acto administrativo de reconocimiento como meramente declarativo, cuestion que se analiza con posterioridad.
PAREJO ALFONSO, LUCIANGO, El silencio administrativo en la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comudn, en la obra colectiva, La proteccién juridica del ciudadano,
Madrid, 1993, Tomo |, pags. 559y ss. y en especial 572y 585. ParaTABOAS BENTANACHS, MANUEL, enlaobra
colectiva Administraciones plblicasy ciudadanos (Estudio sistematico dela Ley 30/1992, de 26 de noviembre), Praxis,
Madrid, 1993, pag. 596, «la necesidad de proceder a declararla obstaculiza e inviabiliza la tesis de que la caducidad
pueda operar autométicamente, y da sentido a la conocida diferenciacién entre procedimientos incursos en situacion
de caducidad y procedimientos efectivamente caducados, habida cuenta de haberse adoptado la correspondiente deci-
sién», aunque, nuevamente, con referenciaalacaducidad de los procedimientosiniciados ainstanciade parte. A favor
del automatismo de la caducidad -aungue con dudas- en |os procedimientos iniciados de oficio, VADRI FORTUNY,
M. TERESA y PONCE SOLE, JULIO, La nueva posicién delos ciudadanos en sus relaciones con la Administracion
plblica, en la obra colectiva Administracion publica y procedimiento administrativo, Boch, Barcelona, 1993, pag.
147, paralos que «si se crey6 arriesgado el funcionamiento automético de la caducidad en los procedimientosinicia-
dosde oficio por lo que pudieratener de perjudicial parael interés plblico, debiera haberse buscado unaférmulapara
conjugar éste con €l interés del particular, exigiendo, por jemplo, lanecesidad de un requerimiento por parte de éste,
tal y como se hace en €l articulo 92, pero alainversax.

Sobre todo si se tiene en cuenta que el obligado tributario dilatard al maximo la alegacion de esta circunstancia -pro-
bablemente planteandola por primera vez en via contenciosa- con la clara intencion de que la prescripcion -no inte-
rrumpida- sigaoperando a su favor. LaAdministracion podra poner coto a esta préctica declarando de oficio la cadu-
cidad -o simplemente archivando las actuaciones si aquélla no fuere necesaria- e iniciando inmediatamente un nuevo
procedimiento, cuando aprecie la concurrencia de tales circunstancias.

Aunque | os ef ectos précticos de laimposibilidad de pronunciarse sobre la caducidad hastatanto lo hagalaAdministracion
No Son excesivos, si se tiene en cuenta que el mismo tribunal tiene dicho, en Sentenciade 24 de abril de 1984 que «las
normas de procedimiento son normas de Derecho publico que estan fuera de la disponibilidad de las partes, de tal
manera que ni por acuerdo entre los litigantes pueden las mismas ser modificadas y muchisimo menos en cuanto ala
ampliacion de un plazo improrrogable, sino ademas, por lafundamental razén, de que ladeclaracion de caducidad que
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cidad aqui analizada la paralizacién imputable ala Administracion y estar por tanto establ eci-
daen favor del administrado y respecto de los procedimientos iniciados de oficio (140) podria,
con base en su diferenciacion respecto de la caducidad debida a la paralizacion imputable a
administrado, a que en principio perjudica (141), intentar argumentarse contra lainnecesarie-
dad -también a efectos declarativos- de dicha declaracion por parte de laAdministracion (142):
declaracién que doctrina (143) y jurisprudencia (144) estiman, con caracter mayoritario, nece-
saria(145), s bien referidaalacaducidad de los procedimientos iniciados ainstanciade parte,

(140)

(141)

(142)

(143)

(144)

(145)
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hade realizarse obligatoriamente en el momento en que tal caducidad se produce, selimita, al operar la caducidad por
ministerio de laley, a constatar una situacion de hecho, haber transcurrido con exceso €l plazo legal previsto parala
presentacién de lademanda, y ser éste un término improrrogable e insubsanable, que por ser irreversible tiene como
obligada consecuenciajuridicalaque e ordenamiento juridico ha establecido».

Que como hapuesto de manifiesto MARROQUIN MOCHALES, JOSE LUIS, constituye laprincipal novedad delaLey
de Régimen Juridico delasAdministraciones Publicasy del Procedimiento Administrativo Comin yaque «laanterior
ley rituaria no admitia la caducidad de los procedimientos incoados de oficio» lo que «era una verdad reiteradamente
puesta de manifiesto por el Tribunal Supremo, fuera aplicando € articulo 61.1 0 € 99 de aquélla. Sintetizando su doc-
trina cabe recordar |las Sentencias de 22 de diciembre de 1988, lade 9 de octubre de 1990 y lade 17 de octubre de 1991,
en la obra colectiva Estudios y comentarios sobre la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del
Procedimiento Administrativo Coman, Ministerio de Justicia, Madrid, 1993, Tomo |, pag. 598.

Uno de los argumentos utilizados por la jurisprudencia para argumentar sobre la necesidad de la declaracion se con-
tiene en la Sentencia de 26 de septiembre de 1975: «como se desprende del articulo 291 del ROF y 99 de laLey de
Procedimiento Administrativo, para que un procedimiento administrativo termine de esta forma anormal se necesita
que la paralizacion sea imputable a administrado y que tenga lugar una expresa declaracién de caducidad y subsi-
guiente natificacion al interesado, afin de que, si aguél no laencuentra conforme a Derecho, pueda utilizar |os recur-
SOS que sean procedentes»; es claro que el requisito se establece en defensa del interesado, perjudicado por la caduci-
dad; como también esclaro que en e supuesto aqui analizado no le depara perjuicio alguno, sino, a contrario, beneficio
y por tanto, desde este punto de vista, pierde su sentido |a necesidad de una declaracién al respecto. La sentencia esta
recogidadel libro de GONZALEZ PEREZ, JESUSy TOLEDO JAUDENES, JULIO, Comentarios al reglamento de
procedimiento econémico-administrativo, Civitas, Madrid, 1983, pé4g. 815.

Cuyaexistenciasdlo se presupone en € articulo 92.1 parala caducidad de los procedimientos iniciados ainstanciade
parte cuando dice que «Contralaresolucién que declare la caducidad procederan los recursos pertinentes».

Véase, por todos, MARROQUIN MOCHALES, JOSE LUIS, enlaobracolectiva Estudiosy comentarios sobrela Ley
de Régimen Juridico de las Administraciones Pablicas y del Procedimiento Administrativo Comin, Ministerio de
Justicia, Madrid, 1993, Tomo |, p4g. 596: «Como ha puesto de relieve la doctrina cientificay lajurisprudencia, hay
quediferenciar entrela caducidad como hecho juridico administrativo y como acto. Unacosaes, en efecto, que el pro-
cedimiento se halle incurso en caducidad, para lo que bastaria el transcurso del plazo establecido por laley parasu
activacion sin haber tenido éstalugar, y otra, la declaracién misma de caducidad y, por ende, de extincidn del proce-
dimiento, que exige el apartado 1, infine, del articulo 92, contralaque podrén darse |os recursos pertinentes». No obs-
tante, lareferenciadoctrinal aqui formulada esté, en su mayor parte, «contaminada» al ir referida, en muchas ocasio-
nes, alanecesidad de ladeclaracion a efectos constitutivos -que no es precisamente |o que aqui se defiende- y respecto
de la caducidad por causaimputable al administrado -que tampoco es la que aqui se andliza-.

Véase la Jurisprudenciadel Tribunal Supremo citada por TABOAS BENTANACHS, MANUEL, en laobracolectiva
Administraciones publicasy ciudadanos (Estudio sistematico dela Ley 30/1992, de 26 de noviembre), Préxis, Madrid,
1993, pag. 597, nota (21).

Con serias dudas al respecto, pero estimando conveniente la declaracion, GONZALEZ NAVARRO en GONZALEZ
PEREZ, JESUSy GONZALEZ NAVARRO, FRANCISCO, Régimen juridico delas administraciones piblicasy pro-
cedimiento administrativo comun, Civitas, Madrid, 1994, pag. 1.065.
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Unica existente hastala Ley 30/1992 (146). No obstante, lainterpretaci én mas correcta pare-
ce ser la necesidad de que la caducidad sea declarada por la Administracion (147) y €l obs-
taculo, probablemente insalvable, para entender lo contrario, el articulo 87 de la Ley de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun que al regular laterminacion del procedimiento por caducidad hace referencia, como
circunstancia que pone fin al mismo, no a aquélla sino ala «declaracién de caducidad», y

Tercera. El articulo 42.2 identifica el plazo maximo pararesolver -cuya existencia resultade
una trascendencia capital para que la caducidad pueda operar- con e que «resulte de la tra
mitacién del procedimiento aplicable al caso» con lo que parece equipararse €l plazo maximo
pararesolver con laduracion méximadel procedimiento, lo que permite superar lano aplica-
bilidad literal delareglade caducidad a aquellos procedimientos que, sin disponer de un plazo
maximo de resol ucion expreso, si tienen fijada una duracion maxima paralatotalidad del pro-

(146)

(147)

Aunque se deben tener en cuenta los Reales Decretos 2530/1976, de 8 de octubre y 1945/1983, de 22 de junio y la
Ley 26/1984, de 19 de julio, citados por MARROQUIN MOCHALES, JOSE LUIS, en la obra colectiva Estudios y
comentarios sobre la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Pdblicasy del Procedimiento Administrativo
Comuan, Ministerio de Justicia, Madrid, 1993, Tomo |, pag. 599. V éase, ademas, lo dicho en las notas 109 y 110 ante-
riores, asi comolaL ey 16/1985, de 25 dejunio, citadapor GONZALEZ NAVARRO en GONZALEZ PEREZ, JESUS
y GONZALEZ NAVARRO, FRANCISCO, Régimen juridico delas administraciones publicasy procedimiento admi-
nistrativo comdn, Civitas, Madrid, 1994, pag. 1.046.

Este es e criterio que se viene siguiendo en las disposiciones que, con posterioridad alaley 30/1992, serefierenala
caducidad de | os procedimientos iniciados de oficio en los que laténicageneral vienen siendo formulassimilaresala
siguiente: «el transcurso del plazo sin resolver dardlugar alacaducidad, que se decretard en el plazo de 30 dias desde
e vencimiento del plazo de ocho meses para resolver». Formulas que, dicho sea de paso, parecen entender que dicha
declaracién carece de efectos constitutivos. Véase, por gjemplo, el Real Decreto de 29 de diciembre de 1993 (BOE de
19-1-1994) o las Ordenes de 23 de mayo de 1994 (BOE de 8 dejunio) y de 3 de marzo de 1994 (BOE de 11 de marzo).
Resulta curiosa la aplicacion que de la caducidad realiza el Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, por el que se
aprueba el reglamento de procedimiento para el gjercicio de la potestad sancionadora, cuyo articulo 20.6 viene afijar
unaespecie de plazo méximo a procedimiento sancionador -6 meses- cuyo transcurso no determinalacaducidad, sino
que es necesario € transcurso adicional de un plazo de 30 dias -a que se denomina plazo de caducidad- vencido el
cual, ainstancia del interesado, el érgano competente emitira certificacion en la que conste que ha caducado €l pro-
cedimiento y se haprocedido a archivo delas actuaciones. Lareferenciaaun plazo de caducidad al margen del plazo
para resolver -inexistente en la LRJAP como luego se indica-, junto con la emisién de certificacion sobre la caduci-
dad -también inexistente en la LRJAP- pueden generar un confusionismo indeseable con las previsiones del articu-
10 44.2 dela Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicasy del Procedimiento Administrativo Coman
acuyo tenor laAdministracion, en el plazo de que dispone para emitir certificacion sobre actos presuntos, puede dic-
tar resolucién expresa sobre el fondo del asunto. En el presente caso, dicha circunstancia es absolutamente imposible,
porque la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo Comdn no
lo permite y porque se trata de un supuesto de caducidad y no de acto presunto. Algo similar se pretendio introducir
mediante enmienda al proyecto de ley, solicitando la adicién de un nimero 5 al articulo 92 a cuyo tenor «Cuando la
paralizacion del procedimiento fuese imputable ala Administracion, para que la caducidad del procedimiento pueda
operar en beneficio del interesado seré necesario que éste haya hecho ver ala Administracion, mediante escrito pre-
sentado a efecto, que han transcurrido mas de tres meses desde el Ultimo trémite realizado requiriéndole paraque rea-
nude la tramitacion. Pasados 15 dias desde el requerimiento sin que haya sido atendido, el procedimiento se entende-
ré caducado». TABOAS BENTANACHS, MANUEL, llega a aceptar |a existencia de «un plazo de 30 dias en € que
cabe la posibilidad de formular la solicitud de caducidad, ampliandose la posibilidad de su formulacién a cualquier
interesado. Plazo de 30 dias que es comUn para que, inclusive de oficio, por el propio érgano competente para dictar
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cedimiento (148). En este orden de cosas, € plazo de 30 dias que concede €l apartado 4 del
articulo 43, 1o es simplemente a efectos del archivo de las actuaciones, pero, en absoluto, para
gue se produzcalacaducidad, que operade modo inmediato con el transcurso del plazo méxi-
mo pararesolver; en cualquier caso, alaAdministracion no le es posible dictar resolucién en
dicho plazo de 30 dias (149), sino simplemente declarar la caducidad -si se entiende que la
declaracién es necesaria- y proceder al archivo de las actuaciones. El plazo de treinta dias a
que serefiere el articulo 43.4 tiene sentido solo respecto de aguellas consecuencias que, liga
das a incumplimiento de plazos -caducidad y archivo de actuaciones- precisen de «actuacio-
nesfisicas» del 6rgano administrativo: archivar las actuacionesy dictar laresolucion enlaque
se reconozca la caducidad 1o requieren, pero no lo requiere la caducidad misma, que, como
circunstancia de hecho y de derecho se produce el mismo dia del vencimiento del plazo para
resolver (150). Ello es claro si se conecta, nuevamente, € nimero 1 del articulo 43 -«si ven-
ciese el plazo de resolucion, y e érgano competente no la hubiese dictado expresamente se

(148)

(149)
(150)
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laresolucién, pueda (jdebal) actuarse la caducidad procediendo a archivo de las actuaciones sin necesidad de solici-
tud alguna», en Administraciones publicas y ciudadanos (Estudio sistematico de la Ley 30/1992, de 26 de noviem-
bre), Préxis, Madrid, 1993, pag. 598. Sobre la necesidad de dicha certificacion para la eficacia de la caducidad del
procedimiento iniciado de oficio se puede ver VADRI FORTUNY, M. TERESA y PONCE SOLE, JULIO, La nueva
posicion delos ciudadanos en susrel aciones con la Administracién publica, en laobra col ectiva Administracion pabli-
cay procedimiento administrativo, Boch, Barcelona, 1993, pag. 147.

Aunque esta identificacion solo se produce, de forma expresa, para los procedimientos iniciados ainstancia de parte,
a decir el articulo 42.2 que «el plazo méximo para resolver las solicitudes que se formulen por los interesados, sera
el que resulte de la tramitacion del procedimiento aplicable en cada caso. Cuando la norma de procedimiento no fije
plazos, el plazo méximo de resolucion sera de tres meses». Con una interpretacion, quiza demasiado literal, quizala
Unica posible, sellegaalaconclusion de que lalimitacion temporal de tres meses que por defecto redlizalaLey de
Régimen Juridico de lasAdministraciones Piblicasy del Procedimiento Administrativo Comuin essélo aplicablealos
procedimientos iniciados a instancia de parte, pero no alos de oficio, que careceran de plazo cuando su normativa
especificanolofije. En este sentido, PARADA VAZQUEZ, RAMON, Régimen juridico de las administraciones pibli-
casy procedimiento administrativo comin, Marcial Pons, Madrid, 1993, pags. 174y 177, paraquien «no hay obliga-
cién de terminar en ese plazo de tres meses |os procedimientos que se inician de oficio». En cualquier caso, aunque
el procedimiento inspector no tiene, en su conjunto, fijada una duracion maxima, si tiene fijado un plazo maximo para
resolver a computar desde un hito determinado. Aun cuando el anexo 3 del Real Decreto 803/1993, de 28 de mayo,
por el que se modifican determinados procedi mientos tributarios, dice que el procedimiento de comprobacién einves-
tigacion tributaria previsto en los articulos 104 y 109 de la Ley 230/1963, de 28 de diciembre, General Tributaria, no
tiene plazo prefijado para su terminacion, lo realmente importante es que si tiene fijado un plazo méaximo de resolu-
cién unavez concluidalafase de instruccion.

Véase lo indicado con anterioridad en la nota nimero 131.

Véase, PAREJO ALFONSO, para quien «dada la redaccion literal del nimero 4 del articulo 43, la caducidad parece
operar autométicamente, por e mero transcurso de dicho plazo legal méximo para resolver, sin perjuicio de que su
consecuencia -el archivo de |as actuaciones- precise de una actuacion positiva que debe redizarse -de oficio o ains-
tancia de cualquiera de los interesados en €l procedimiento- dentro de los 30 dias siguientes a vencimiento del refe-
rido plazo legal. Estainterpretacion, basada en ladiferenciacion delacaducidad y el archivo delas actuaciones, encuen-
trarespaldo en la regulacion de la caducidad en los procedimientos iniciados a instancia de parte del articulo 92;
regulacion que establece claramente dicha diferenciacién, otorgando sustantividad al acuerdo de archivo de las actua-
ciones. Deotro lado, de este articulo 92 no cabe extraer conclusién algunaen contra, todavez que esté centrado exclu-
sivamente en la caducidad de |os procedimientos iniciados a instancia de parte. Consecuentemente, la solucion esta-
blecida en el articulo 43.4 es especificay dotada de |6gica propia», El silencio administrativo en la Ley de Régimen
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produciran los efectos juridicos que se establ ecen en este articul o»- con €l nlmero 4 -«se enten-
deran caducadosy se procederaa archivo delas actuaciones(...) en €l plazo de 30 dias desde
el vencimiento del plazo en que debi6 ser dictada»: esindudable que, para preservar adecua
damente contralas dilaciones indebidas, solo es posible entender que € plazo de 30 diaslo es
a efectos de archivo de actuaciones pero no de caducidad (151).

V1. CONCLUSIONES

A virtud de lo dispuesto en el articulo 43.4 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de

Régimen Juridico de las Administraciones Pdblicas y del Procedimiento Administrativo Coman,
e incumplimiento del plazo de un mes que el articulo 60.4 del Reglamento General delalnspeccién
delos Tributos concede a Inspector Jefe paradictar el acto administrativo que corresponda, deter-
minala caducidad del procedimiento inspector y por consiguiente, el mismo, de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 92.3 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas

(151)

Juridico de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo Comdn, en la obra colectiva, La pro-
teccionjuridicadel ciudadano, Madrid, 1993, Tomo |, pags. 586 y ss.; también, TABOAS BENTANACHS, MANUEL,
Administraciones publicasy ciudadanos (Estudio sistematico dela Ley 30/1992, de 26 de noviembre), Praxis, Madrid,
1993, pag. 598, cuya opinion puede consultarse en lanota 147 anterior. En contra, los siguientes autores; ARMESTO
CAMPO, ANA MARIA, Los procedimientos tributarios en la nueva Ley 30/1992, Revista Quincena Fiscal, niimero
18, 1993, pég. 94, para quien «el articulo 43.4 de la Ley 30/1992 introduce la caducidad de |os procedimientos san-
cionadores cuando no se dicte resolucion en los 30 dias siguientes al vencimiento del plazo establecido a efecto»;
ESCUSOL BARRA, ELADIO Yy RODRIGUEZ-ZAPATA PEREZ, JORGE, Derecho procesal administrativo, Tecnos,
1995, pag. 207, paralos que, con referenciaa procedimiento sancionador, «transcurridos seis meses desde su inicio,
comienza el computo del plazo de caducidad de 30 dias que se contiene en €l articulo 43.4 de la Ley de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicasy del Procedimiento Administrativo Comn»; COBO OLVERA, TOMAS,
Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Com(n, Edersa, 1994, pag. 232, acuyojuicio «ladiccion legal, entendemos que no es acertada, yaque
la caducidad no se produce en el plazo de 30 dias, sino a partir de ese plazo».

Bajolaley anterior, y respecto de los procedi mientos sancionadores -iniciados de oficio-, el Tribunal Supremo enten-
di6 que «para que se produzca la perencion del procedimiento por acto de laAdministracion es necesario que se pro-
duzca un expreso requerimiento dirigido en tal sentido alaAdministracion, no pudiéndose admitir, porque ello rom-
periala coherencia del sistema juridico-administrativo, que la perencién opere de manera automética» y que «si en
Derecho administrativo la caducidad o perencién del procedimiento no opera automati camente sino que exige reque-
rimiento expreso previo y sélo en caso de que transcurran tres meses sin atender ese requerimiento se produce ese
efecto terminal (...) no puede pretenderse entonces hacer de peor condicién alaAdministracién para pretender quela
prescripcién se vaya reanudando cada vez que el particular cumple un tramite y aquélla se demoralo mas minimo en
producir un nuevo acto procesal», postura criticada por LOZANO, BLANCA, La extincion de las sanciones admi-
nistrativasy tributarias, Marcial Pons, Madrid, 1990, p4g. 223y por PARADA, RAMON, en el prélogo adichacbra
Insiste en esta necesidad, respecto de la caducidad prevista en € articulo 9.° 3 de la Ley del Patrimonio Histérico,
GONZALEZ NAVARRO, en GONZALEZ PEREZ, JESUSy GONZALEZ NAVARRO, FRANCISCO, Régimen juri-
dico de las administraciones publicas y procedimiento administrativo comin, Civitas, Madrid, 1994, pags. 1.064 y
ss., aunque ello no impediria que la caducidad se produzca ope legis una vez denunciada la mora por € administra-
do. Entiende que dicho requerimiento esinnecesario, segun el articulo 43.4, 1a STS de 29 de enero de 1994 (Ar. 348).

ESTUDIOS FINANCIEROS n.° 159 -83-

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



| INTERRUPCION ACTUACIONES INSPECTORAS | Luis de Lorenzo Gil

y del Procedimiento Administrativo Comun, pierde la capacidad de interrumpir la prescripcion
gue le conceden los articulos 30.3 @) del Reglamento General delalnspecciony 66.1 a) delaley
General Tributaria

El citado plazo de un mes debe comenzar a computarse una vez transcurridos los veintidds
dias (quince mas siete) aque hacereferenciael articulo 56 del Reglamento General delalnspeccion
de los Tributos con ocasién de las alegaciones ante el 6rgano actuante de la Inspeccion de los
Tributos, sin que el inicio de dicho cdmputo pueda considerarse diferido como consecuencia de la
préactica habitual de ampliar sine die €l plazo paralaformulacion de alegaciones ante el retraso del
actuario en la emision del informe a que se refiere el articulo 56.3 de dicho reglamento. (Salvo
ampliaciones de plazos realizadas al amparo delos arts. 49y 42.2 delaLRJAPY sin que sea posi-
ble hablar aqui de concurrencia de causas justificativas de la interrupcién a diferencia de lo que
sucede en € art. 31 RGI).

Carece de sentido pretender extender el concepto de «interrupcion de las actuaciones inspec-
toras» contenido en €l articulo 31 del Reglamento General de lalnspeccidn de los Tributos alafase
detramitacion posterior alaformalizacién de las actas porque la prescripcion es unainstitucion que
debe ser interpretada restrictivamente en Derecho tributario y la seguridad juridica que intenta pro-
teger lamisma esta plenamente salvaguardada una vez que aguéllas han sido formalizadas y porque
el articulo 31 -interpretado como lo vienen haciendo la mayoria de los Tribunales Superiores de
Justiciay laAudienciaNacional- no es un instrumento idéneo paraluchar contralasdilacionesinde-
bidas en lafase de liquidacion, que se producen unavez transcurrido un plazo inferior a delos seis
meses (22 dias méas un mes), siendo necesario acudir en dicha fase a instrumento idéneo que para
ello ha habilitado el ordenamiento juridico: el articulo 43.4 en conexién con el 92.3, ambos de la
Ley 30/1992.
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