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AUTOTUTELA ADMINISTRATIVA'Y
TRIBUTACION SUSPENSION DE LA EJECUCION EN N.© 292
VIA ECONOMICO-ADMINISTRATIVA

[.INTRODUCCION

Setratade exponer lasituacion en que actual mente se encuentrala suspension de los actos
de naturaleza tributaria en via econémico-administrativa, paralo cua analizaremos la normati-
vavigente alavistade ladoctrinadel Tribunal Econémico-Administrativo Central (en lo suce-
sivo TEAC) y de la jurisprudencia del orden contencioso-administrativo, no obstante, previa-
mente efectuaremos una referencia a la suspension de la gjecucion en generad y a la autotutela
administrativa, que constituye larazon de ser de la suspension.

[I.AUTOTUTELA ADMINISTRATIVA

1. Significado y manifestaciones basicas.

Para GARCIA DE ENTERRIA (1) la autotutela administrativa significa que la
Administracion esta capacitada como sujeto de derecho para, tutelar por si misma sus propias
situaciones juridicas, incluso sus pretensiones innovativas del status quo, eximiéndose de este
modo de la necesidad, comUn alos demas sujetos, de recabar latutelajudicial.

Dos son las manifestaciones béasicas de |a autotutela administrativa:

a) Laautotuteladeclarativa, y

b) Laautotutela gecutiva.

(1) EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA y TOMAS RAMON FERNANDEZ: Curso de Derecho Administrativo,
Tomo |, Editorial Civitas.
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a)

b)

La autotutela declarativa o decisoria, recibe también el calificativo de gjecutividad de
los actos administrativos y podemos definirla como la potestad de la Administracion
de emitir declaraciones o decisiones capaces por si mismasde crear, modificar o extin-
guir situaciones juridicas y como no, de proteger |las situaciones juridicas existentes,
sin el concurso de los érganos judiciales y con independencia del consentimiento o
colaboracién del sujeto destinatario de aquéllas.

L os actos administrativos gozan de una presuncion de legalidad que |os hace de cum-
plimiento necesario, de obligado cumplimiento inmediato por sus destinatarios, sin
necesidad de obtener ninguna sentenciajudicial declarativa previa. Pero esta presun-
cion de legalidad no es definitiva, sino iuris tantum, de manera que la discrepancia
con el acto administrativo hade conducir alaimpugnacion del acto, y estaimpugna-
cién, por reglageneral, no suspende la eficaciadel acto impugnado. Se traslada alos
administradoslacargaderecurrir, pero esto no implicaque también setrasladelacarga
de la prueba, ya que la Administracion debe probar 1os hechos que a su derecho con-
vinieren.

La autotutela gjecutiva, también denominada gjecutoriedad de los actos administrati-
Vvos, es la potestad de la Administracion de gecutar sus propias decisiones, [legando
incluso a empleo de la coaccion en caso de resistencia de sus destinatarios, sin tener
gue contar para ello con laintervencion de los Tribunales, sin necesidad de obtener
una sentencia gjecutiva. Este tipo de autotutela es también previay no definitiva, no
excluyendo tampoco el conocimiento ulterior de los tribunal es contencioso-adminis-
trativos.

2. Regulacion.

Nuestro ordenamiento juridico ha consagrado tradicional mente la autotutel a administrati-
va, en la actualidad, la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Plblicasy del Procedimiento Administrativo Comun, recoge expresamente el

principio de gjecutividad de los actos administrativos o autotutel a declarativa en sus articul 0s 56,

57.1y 94 (que han sustituido a los derogados arts. 44, 45.1 'y 101 de la Ley de Procedimiento
Administrativo de 1958):

Articulo 56: «Los actos de las Administraciones Publicas sujetos al Derecho

Administrativo seran gecutivos con arreglo alo dispuesto en estaley».

Articulo 57.1: «Los actos de las Administraciones Piblicas sujetos al Derecho

Administrativo se presumiran validosy produciran efectos desde lafecha
en que se dicten, salvo que en ellos se disponga otra cosa.
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Articulo 94:

laLPA).

Articulo 95:

Articulo 96.1:

Articulo 8:

Articulo 126.1:

«Los actos de las Administraciones Plblicas sujetos a Derecho
Administrativo seran inmediatamente g ecutivos, salvo lo previsto enlos
articulos 111 (posibilidad de suspender la g ecucién de los actos impug-
nados) y 138 (las resol uciones sancionadoras seran g ecutivas cuando pon-
gan fin alaviaadministrativa), y en aquellos casos en que una disposi-
€ion establezcalo contrario 0 neces ten aprobaci on 0 autorizaci on superiors.

Asimismo, la Ley 30/1992 consagra expresamente |la autotutela gjecutiva o gjecutoriedad
de los actos administrativos en sus articulos 95 y 96 (que han sustituido alos arts. 102 y 104 de

«Las Administraciones Pblicas, através de sus 6rganos competentes en
cada caso, podran proceder, previo apercibimiento, a la gecucion for-
zosa de | os actos administrativos, salvo en |os supuestos en que se sus-
pendala gjecucién de acuerdo con laley, o cuando la Constitucién o la
ley exijan laintervencion de los Tribunal es».

«Laejecucion forzosa por las Administraciones Pblicas se efectuard, res-
petando sempreel principio de proporciondidad, por lossiguientes medios:

a) Apremio sobre el patrimonio.

b) Ejecucion subsidiaria.

¢) Multacoercitiva.

d) Compulsién sobre las personas».

También en el ambito tributario ha tenido reconocimiento expreso la gjecutividad o auto-
tutela declarativa, entre otros, en los articulos 8 y 126.1 de la Ley General Tributaria.

«Los actos de determinacion de |as bases y deudas tributarias gozan de
presuncion de legalidad, que solo podra destruirse mediante revision,
revocacion o anulacion practicada de oficio, o a virtud de los recursos
pertinentes».

«Toda liquidacion reglamentariamente notificadaal sujeto pasivo cons-
tituye a éste en la obligacion de satisfacer la deuda tributariax.

Laposibilidad de g ecucion forzosa o autotutel a g ecutiva se contempla, entre otros, en los
articulos 128 y 131 de laLey Genera Tributaria.
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Articulo 128:  «El procedimiento de apremio seiniciaracuando, vencido € plazo deingre-
so en periodo voluntario, no se hubiere satisfecho la deuda tributaria.

Articulo 131.1: «El embargo se efectuaré sobre los bienes del deudor en cantidad sufi-
ciente para cubrir el importe de la deuda tributaria definidaen el articu-
lo 58 de estaley méas |os recargos, interesesy costas que con posteriori-
dad al primitivo acto administrativo se hayan causado o se causens.

3. Constitucionalidad.

No se pretende en este trabajo abordar en profundidad el privilegio de la autotutela admi-
nistrativa, por lo que no entramos a ver 1os fundamentos del mismo. No obstante, si conviene
tener presente que, tras la Constitucién de 1978, se ha cuestionado la compatibilidad de la auto-
tutelaadministrativa con algunos de | os derechos fundamental es consagrados en la Constitucion,
concretamente con el derecho alatutela judicia efectiva (art. 24.1 Const.). Ha sido el propio
Tribunal Constitucional el que ha confirmado la constitucionalidad de la autotutela administra-
tiva. En este sentido conviene destacar dos sentencias del Tribunal Constitucional:

1. La Sentencia 22/1984, de 17 defebrero, en laque fue ponente D. LUISDIEZ PICAZO
(BOE 9-3-1984) que en su fundamento juridico cuarto sefiala:

«La potestad de la Administracion de autoejecucién de las resoluciones
y actos dictados por ella se encuentra en nuestro Derecho positivo vigente
legalmente reconocida y no puede considerarse que sea contraria a la
Constitucion. Es verdad que el articulo 117.3 de la Constitucion atribuye al
monopolio de la potestad jurisdiccional consistente en ejecutar lo decidido
a los Jueces y Tribunales establecidos en las Leyes, pero no es menos cierto
que el articulo 103 reconoce como uno de los principios a los que la
Administracion Publica ha de atenerse el de eficacia "con sometimiento pleno
a la Ley y al Derecho", significa ello una remision a la decision del legisla-
dor ordinario respecto de aquellas normas, medios e instrumentos en que
se concrete la consagracion de la eficacia. Entre ellas no cabe duda de que se
puede encontrar la potestad de autotutela o de autoejecucién practicable
genéricamente por cualquier Administracion Publica con arreglo al articu-
lo 103 de la Constitucion ...».

2. La Sentencia nim. 66/1984, de 6 de junio, del Tribunal Constitucional en la que fue
ponente D. JERONIMO AROZAMENA SIERRA (BOE de 19-6-1984) que, en su fundamento
juridico segundo, afirma:
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«... laefectividad de las sanciones no entra en colision con la presuncion
de inocencia; la propia legitimidad de la potestad sancionatoria y la sujecion
a un procedimiento contradictorio, abierto al juego de la prueba seguin las
pertinentes reglas al respecto, excluye toda idea de confrontacion con la pre-
suncién de inocencia...».

Y en el fundamento juridico tercero de la referida sentencia se afirma la compatibilidad
de lagjecutividad de los actos administrativos con e derecho alatutelajudicial efectiva

«... La ejecutividad de los actos sancionadores pertenecientes a la cate-
goria de los de este recurso no es algo indefectiblemente contrario al dere-
cho a la tutela judicial efectiva. En el caso presente, estando abierto el con-
trol judicial, por la via incidental con ocasion de la impugnacion del acto, de
modo que se garantice la valoracion de los intereses comprometidos por la
ejecutividad, o por la suspension, intereses que son, junto a los de las par-
tes en eventual litigio, los intereses generales, y a la técnica preventiva que
es propio de lo pendiente de decision judicial, el contenido esencial del dere-
cho a la tutela judicial no padece. La rigurosidad de la regla de la no sus-
pension arbitrando para las hipétesis estimatorias del recurso dificiles for-
mulas reintegrativas o permitiendo situaciones irreversibles, o generando
de una u otra forma limitaciones carentes de justificacién respecto al acceso
a la jurisdiccion, podran dafiar el derecho a la tutela judicial y justificaran
que, desde la idea del articulo 24.1 de la Constitucion, se reinterpreten los
preceptos aplicables (entre ellos, el art. 122.2 de la LICA). Sin embargo, no
se podré, acudiendo a la mencién de aquel precepto constitucional, enten-
derse desaparecida la ejecutividad, poniendo mas el acento en uno de aque-
llos intereses que en otro, relegar o despreciar otros, tanto generales como
de terceros. El derecho a la tutela se satisface, pues, facilitando que la ejecu-
tividad pueda ser sometida a la decision de un Tribunal y que éste, con la
informacion y contradiccion que resulte menester, resuelva sobre la sus-
pension. El recurrente ha gozado de esta garantia en dos instancias».

También el Tribunal Supremo hamantenido reiteradamente la compatibilidad entre laauto-
tutelaadministrativay laConstitucién. Entre otras: Sentencia de 15 dejunio de 1987 (Repertorio
de Jurisprudencia. Aranzadi. 4.881) enlaquefue ponente D. RAFAEL MENDIZABAL ALLENDE
gue, en su fundamento de derecho primero, sefiala:

«La potestad ejecutoria, que permite la auto-ejecucion de sus resolucio-

nes por la propia Administracion que las dictd, "se encuentra en nuestro
Derecho positivo vigente legalmente reconocida y no puede considerarse
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gue sea contraria a la Constitucion”, como desarrollo del principio de "efi-
cacia con sometimiento pleno a la Ley y al Derecho" que proclama el arti-
culo 103, seguin ha dicho el Tribunal Constitucional y recordamos nosotros
en numerosas ocasiones -por ejemplo, en la Sentencia de 26 de marzo de
1986-. Es una consecuencia de la presuncién de legitimidad que alcanza a
todas las actuaciones de los Poderes publicos, no sélo a las del Ejecutivo y
con mayor razon, si a su vez, el Poder ostenta una auténtica legitimacion
democrética. Esta presuncion de legitimidad, inherente a la entera actividad
publica (legislativa, administrativa, y judicial) esta presente u operante, aun-
que implicita, en la Constitucion y a las veces explicita en el resto del orde-
namiento juridico. El simple enunciado de que "a Administracién publica
sirve con objetividad los intereses generales” refleja esta legitimidad presu-
mible desde el mismo texto constitucional (art. 103.1) y tal presuncion justi-
fica las potestades de la Administracion para dotarse a si misma de un titu-
lo ejecutivo (el acto administrativo) y para ejecutarlo por si e inmediatamente,
encadenamiento ldgico que es caracteristico de nuestro sistema administra-
tivo y sin el cual perderia su propia sustantividad. Asi hemos tenido opor-
tunidad de decirlo en nuestra Sentencia de 26 de marzo de 1986».

Sentencia de 20 de marzo de 1989 (Repertorio de Jurisprudencia Tributaria. Centro de
Estudios Financieros. 424) que, en su fundamento de derecho primero afirma:

«No se alcanzan a comprender las razones por las que la entidad ape-
lante invoca el articulo 24 de la Constitucién, que proclama el derecho fun-
damental de todo ciudadano de obtener la tutela efectiva de los Jueces y
Tribunales, para pretender que se suspenda la ejecucién de un acto o reso-
lucion administrativo. El precepto invocado concede a quien lo invoca, el
derecho, a poder acceder a los Jueces y Tribunales sin limitaciones o corta-
pisas, interponiendo los recursos procedentes, proponiendo las pruebas que
convengan a su derecho, y a obtener una resolucion debidamente fundada,
que no siempre ha de ser favorable o estimatoria de sus pretensiones. Pero
ello no guarda relacién alguna con el derecho de la Administracién a que,
por regla general, sus actos tengan el caracter de ejecutivos, ejecutividad que
no procedera cuando con ello, se cause a los ciudadanos un dafio o un per-
juicio de reparacion imposible o dificil», y afiade en su fundamento de dere-
cho segundo: «El precepto que juega, por lo tanto, en el caso debatido, es el
articulo 122 de la Ley de la Jurisdiccion, y por lo tanto, la pretensién de sus-
pender la ejecutividad de un acto administrativo, en via contencioso-admi-
nistrativa, es una regla de excepcion al principio general de su ejecutividad,
propia de todo acto administrativo, para cuya aplicacion es preciso que la
gjecucion pueda originar dafios o perjuicios de reparacion imposible o difi-
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cil, sin que la suspension en su caso, 0 en caso contrario la no suspension,
tenga cabida dentro de lo dispuesto en el articulo 24 de la Constitucién, salvo
los muy contados casos en los que, de llevarse aparejada la ejecucion, los
pronunciamientos que pudieran contenerse en el fallo de la sentencia, resul-
taren inejecutables, y el derecho a la tutela efectiva, desvirtuado».

Sentencia de 20 de junio de 1990 (Repertorio de Jurisprudencia Tributaria. Centro de
Estudios Financieros. 527) cuyo fundamento de derecho primero es unatranscripcion literal del
fundamento primero de la Sentencia de 15 de junio de 1987 antes citada.

1. LA SUSPENSION DE LA EJECUCION

1. Limite ala autotutela.

Vista la constitucionalidad del principio de gjecutividad podemos afirmar que, por regla
general, los actos administrativos son inmediatamente gjecutivos y que lainterposicion de cual-
quier recurso no suspende la efectividad del acto impugnado. Pero debemos tener presente que
el privilegio de la gjecutividad no es absoluto y que uno de sus limites es la posibilidad de que
se suspenda la gjecucion del acto impugnado.

La suspensién de la gjecucion consiste en la demora o cese temporal de la eficaciade los
actos administrativos impugnados. La posibilidad de suspension constituye un limite a la auto-
tutela administrativa. Limite que, por otra parte, hace que la g ecutividad de los actos adminis-
trativos no vulnere el derecho fundamental alatutelajudicial efectiva, y permite afirmar lacons-
titucionalidad de la ejecutividad como claramente se desprende de la doctrina del Tribunal
Constitucional contenida en la Sentencia 66/84 anteriormente citada: «El derecho alatutela se
satisface, pues, facilitando que la gjecutividad pueda ser sometida aladecision de un Tribunal y
gue éste con lainformaciény contradiccion que resulte menester, resuel va sobre la suspensién».
De manera que la Administracion no podra imponer su decisién, o sea, gjecutar €l acto admi-
nistrativo, hasta que el Tribunal de Justiciaa que se haya planteado el tema de la suspensién de
lagjecucion decida, previoslostramiteslegales, si eso no procedente decretar dicha suspension.

Deformamas explicitapone de manifiesto el Tribunal Constitucional este carécter limi-
tativo de la suspension en su Sentencia 238/1992, de 17 de diciembre, en la que fue ponente
D. LUISLOPEZ GUERRA (BOE de 20-1-1993) a afirmar en su fundamento juridico terce-
ro que «laposibilidad legal de solicitar y obtener de los érganos jurisdiccionalesla suspension
del acto administrativo impugnado se configura como un limite a la ejecutividad de las
Resoluciones de la Administraciony».
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En esta Sentencia, que declara la inconstitucionalidad del articulo 6.2 de
la Ley 34/1979 sobre Fincas Manifiestamente Mejorables (que eliminaba en
todo caso la posibilidad de suspender cautelarmente el acto administrativo
impugnado), se sefiala que la ejecutividad, manifestacion de autotutela admi-
nistrativa, no pugna, en si misma con regla o principio alguno de la
Constitucion, pero la acomodacion a la Constitucion de tal prerrogativa no
permite desconocer que, en determinadas circunstancias, su ejercicio pudie-
ra implicar, cuando el acto administrativo hubiera sido impugnado, una
merma en la efectividad de la tutela judicial. De manera que la potestad juris-
diccional de suspension, como todas las medidas cautelares, responde a la
necesidad de asegurar, en su caso, la efectividad del pronunciamiento futu-
ro del 6rgano jurisdiccional. Aunque el articulo 24.1 de la Constitucién no
hace referencia alguna a las medidas cautelares ni a la potestad de suspen-
sion, la tutela judicial no es tal sin medidas cautelares que aseguren el efec-
tivo cumplimiento de la resolucién definitiva que recaiga en el proceso. En
consecuencia, reconocida por ley la ejecutividad de los actos administrati-
vos, no puede el mismo legislador eliminar de manera absoluta la posibili-
dad de adoptar medidas cautelares dirigidas a asegurar la efectividad de la
sentencia estimatoria que pudiera dictarse en el proceso contencioso-admi-
nistrativo. La prerrogativa de la ejecutividad no puede desplegarse libre de
todo control jurisdiccional y debe el legislador, por ello, articular, en uso de
su libertad de configuracion, las medidas cautelares que hagan posible el
control que la Constitucién exige.

Asimismo, el Tribunal Constitucional en Sentencia 115/1987, de 7 dejulio, en laque fue
ponente e SR. RODRIGUEZ-PINERO (BOE de 29-7-1987) pone de manifiesto el nexo exis-
tente entre la potestad jurisdiccional de suspension cautelar y la efectividad de latutelajudicial.
De esta Sentencia se desprende, que no puede defenderse que latutela judicia que establece el
articulo 24.1 de la Constitucién impone y exige en todos |os casos la suspension del acto admi-
nistrativo recurrido, ni puede tampoco eliminarse de forma absol uta la posibilidad de suspender
cautelarmente el acto administrativo impugnado.

En estamismalineael Tribunal Supremo en Sentencia de 4 de febrero de 1987 en la que
fue ponente el SR. GARCIA MADRIGAL (Repertorio de Jurisprudencia. Aranzadi. 499) afir-
ma que en nuestro ordenamiento juridico-administrativo «la coordinacion o articulacién, de la
autotutelaadministrativapreviay laposterior tutelajudicial efectiva, que consagrael articulo 24
de la Constitucién, se lleva a cabo através de medidas precautorias que aseguren la efectividad
delagecucion delasentenciajudicial y més concretamente através de la suspension por el pro-
pio Tribunal delagjecutividad delos actos administrativos, en tanto recae sobre los mismos pro-
nunciamientos sobre su legalidad».
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2. Medida caut€elar.

En cuanto asu naturaleza cabe decir qued ingtituto delasuspens én se configuracomo unamedi-
dacautelar, de maneraque, en caso de que se cuestione lalicitud o legalidad de un acto administrativo,
tanto en viaadministrativacomo contencioso-administrativa, podraacordarse, enlostérminosque prevé
nuestro ordenamiento juridico, la suspension delagjecucion del acto cuyavalidez se cuestiona.

La medida cautelar de la suspension permite enervar la autotutela administrativa con la
finalidad de evitar los perjuicios que derivarian de la gjecucion del acto, y su adopcion por €l
Organo competente, requiere un enjuiciamiento superficial y sumario, compensatorio de la pro-
visionalidad de la misma, debiendo ponderar |os intereses publicosy privados en juego.

Es abundante lajurisprudencia del Tribunal Supremo que expresamente encuadrala suspen-
si6n como medida cautelar. En este sentido y entre otras resoluciones del Alto Tribunal cabe citar:

El Auto de 30 de abril de 1991 (Impuestos, Tomo |. 1992, pag. 547 y ss.) en e que fue
ponente el SR. DE MENDIZABAL ALLENDE que en fundamento de derecho segundo afirma
gue nuestro sistemade justiciaadministrativaconfiguralaposibilidad de suspender judiciamente
laefectividad del acto o disposicién impugnados como unamedida cautelar que cumple unafun-
cién de garantiay equilibrio entre el Poder y la Libertad.

El Auto de 17 de marzo de 1992 (Repertorio de Jurisprudencia Tributaria. Centro de Estudios
Financieros. 671) en € que fue ponente el SR. MARTIN HERRERO, que establece en su funda-
mento de derecho segundo:

«... Como todas las medidas cautelares, la suspension responde a la necesi-
dad actual de alejar el temor o peligro a un dafio futuro, lo que hace aconsejable
mantener el estado o situacion que tienen las personas, cosas o0 derechos, en el
momento en que se solicita la medida, en el que no puede decidirse si el dere-
cho esgrimido existe, y por ello si el sujeto activo lo ostenta frente al sujeto pasi-
vo; todo ello vendra resuelto por la sentencia definitiva, pero mientras tanto los
ciudadanos tienen derecho a que se respete su situacién actual, porque han soli-
citado la tutela de los jueces y tribunales, ejercitando un derecho proclamado en
el articulo 24 CE, tutela que no solamente ha de entenderse referida a una sen-
tencia fundada que ponga fin al proceso, sino también que ha de ser entendida
en el sentido de obtener una tutela cautelar, que se eleva asi a Derecho Fundamental
de la Persona, junto al derecho declarado por el TC a sostener un proceso sin
dilaciones, es decir, que finalice mediante una pronta resolucion sobre el fondo...».

Este Auto nos daidea de latrascendencia del instituto de la suspension, como mecanismo
gue permite obtener unatutelajudicial cautelar, alaque se extiende el derecho fundamental ala
tutelajudicial efectiva consagrado en el articulo 24 de la Constitucion.
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3. Procedimientos en que puede acor dar se la suspension.

Tanto lajurisprudenciadel Tribunal Constitucional como del Tribunal Supremo ponen de
manifiesto la intima conexion de la suspension con el principio constitucional de tutelajudicial
efectiva. Esto nos permite facilmente deducir que la suspensién podra acordarse en |os procesos
jurisdiccionales, por cuanto es a los Tribunales integrados en el Poder Judicial a quien corres-
ponde otorgar esatutelajudicial efectiva. Pero como el propio Tribunal Constitucional hareco-
nocido, entre otras en Sentencia 197/88, de 24 de octubre, no cabe excluir la posibilidad de que
Organos no judiciales puedan incidir en laesferadel derecho alatutelajudicial, incidencia que
claramente puede apreciarse en |os casos en que | 0s propios 6rganos administrativos han de deci-
dir sobre lavalidez de un acto administrativo como presupuesto procesal inexcusable paraacce-
der alaviajudicia, de ahi que también pueda acordarse la suspension en determinados proce-
dimientos administrativos.

Como sefida ALBINANA (2) «la suspension es propia de cualquier procedimiento que
conduzca aresolver sobre lavalidez del respectivo acto administrativos.

Esto nos permite distinguir entre: suspension en via derevision de oficio (Ley 30/1992, de
26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Plblicas y del Procedimiento
Administrativo Comin. Articulo 104: «Iniciado €l procedimiento de revision de oficio, €l orga-
no competente para resolver podra suspender la gjecucion del acto, cuando éste pudiera causar
perjuicios de imposible o dificil reparacién) y suspension en via de recurso.

A su vez, en via de recurso, puede distinguirse entre:

A) Suspension en via administrativa, cuyo régimen general se estableceen el articulo 111
de la Ley 30/1992 que sustituye a los derogados articulos 116 de la Ley de Procedimiento
Administrativo de 17 dejulio de 1958 y 34 delaLey de Régimen Juridico de la Administracién
del Estado de 26 de julio de 1957. El articulo 111 dispone:

1. Lainterposicion de cualquier recurso, excepto en 1os casos en que una disposicion
establezcalo contrario, no suspenderala gecucion del acto impugnado.

2. No obstante lo dispuesto en el apartado anterior, €l érgano a quien competa resolver
€l recurso, previa ponderacion, suficientemente razonada, entre el perjuicio que cau-
sariaa interés publico o aterceros la suspension 'y el perjuicio que se causa a recu-

(2) CESAR ALBINANA GARCIA-QUINTANA. «Suspension versus aplazamiento de los actos tributarios»
Civitas REDF nim. 2.
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rrente como consecuencia de la eficacia inmediata del acto recurrido, podra suspen-
der de oficio o asolicitud del recurrente, la gjecucion del acto recurrido, cuando con-
curra alguna de las siguientes circunstancias:

a) Quelagjecucion pudiera causar perjuicios de imposible o dificil reparacion.

b) Que laimpugnacién se fundamente en alguna de las causas de nulidad de pleno
derecho previstas en el articulo 62.1 de esta L ey.

3. Al dictar acuerdo de suspensién podran adoptarse las medidas cautelares que sean
necesarias paraasegurar laproteccion del interés publicoy laeficaciadelaresolucion
impugnada.

4. El acto impugnado se entendera suspendido en su ejecucion si transcurridos treinta
dias desde que la solicitud de suspension hayatenido entrada en el 6rgano competen-
te para decidir sobre la misma, éste no ha dictado resolucion expresa, sin necesidad
de solicitar la certificacion que regula el articulo 44 de esta Ley.

5. Cuando €l recurso tenga por objeto laimpugnaci 6n de un acto administrativo que afec-
te a una pluralidad indeterminada de personas, la suspension de su eficacia habra de
ser publicada en el periddico oficia en que aquél seinserto.

B) Suspension en via contencioso-administrativa cuyo régimen general se estableceen la
Ley Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, de 27 de diciembre de 1956,
articulos 122 a 125 disponiendo €l

Articulo 122: 1. «Lainterposicién del recurso contencioso-administrativo no impe-
dira ala Administracion gjecutar el acto o la disposicion objeto del
mismo, salvo que el Tribunal acordare, a instancia del actor, la sus-
pension».

2. «Procedera la suspensién cuando la g ecucién hubiese de ocasionar
dafios o perjuicios de reparacion imposible o dificil...», y €

Articulo 124.1: «Cuando €l Tribunal acuerde la suspension exigira si pudiera resultar
alguin dafio o perjuicio alosintereses publicos o detercero, cauci 6n sufi-
ciente para responder de los mismos», y

C) Suspension en via de amparo constitucional, contemplada en la Ley Organica del
Tribunal Constitucional, 2/1979, de 3 octubre, articulos 56 a 58, estableciendo €l articulo 56:
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1. «LaSalaque conozcade un recurso de amparo suspenderg, de oficio o ainstanciadel
recurrente, la gjecucién del acto de los poderes publicos por razén del cual se recla-
me el amparo constitucional, cuando la ejecucion hubiere de ocasionar un perjuicio
que haria perder al amparo su finalidad. Podra, no obstante, denegar la suspension
cuando de ésta pueda seguirse perturbacién grave de los intereses generales, o de los
derechos fundamentales o libertades publicas de un tercero.

2. «... Lasuspensién podra acordarse con o sin afianzamiento. La Sala podra condicio-
nar la denegacion de la suspension en el caso de que pudiere seguirse perturbacion
grave de los derechos de un tercero, ala constitucion de caucion suficiente parares-
ponder de los dafios o perjuicios que pudieren originarse».

En la via administrativa | os actos administrativos de naturaleza tributaria se apartan
del régimen general de suspension en via administrativa, disponiendo de un régimen pecu-
liar de suspension, consecuenciade la especialidad de | os recursos administrativos en mate-
riatributaria (recursos que en el &mbito estatal se concretan en el de reposicion de caracter
previo y potestativo, y en la reclamacion econémico-administrativa. El &mbito tributario
local se aparta de este esquema, existe un Unico recurso administrativo el de reposicién, y
no tiene cabida |la reclamacion econdmico-administrativa). La Disposicion Adicional 5.2de
la Ley 30/1992 mantiene expresamente esta especialidad, al disponer en su apartado 2 que
«larevision de actos en via administrativa en materiatributaria se ajustara alo dispuesto en
los articulos 153 a 171 de la Ley General Tributariay disposiciones dictadas en desarrollo
y aplicacion de lamisma». De manera que en el ambito tributario estatal podemos distinguir
entre:

Suspension en via de recurso de reposicion, regulada en el articulo 11 del Real Decreto
22441979, de 7 de septiembre, que da a la suspension un tratamiento similar a previsto en la
via econémico-administrativa. Dicho articulo dispone:

Uno. Laejecucion del acto administrativo impugnado se suspenderasi en e momen-
to de interponerse el recurso se garantiza el ingreso de las cantidades a que se
refiere el apartado cinco de este articulo.

Dos. Si € recurso no afectaalatotalidad de lacifraliquidada, la suspension serefe-
rird aladiferencia que sea objeto de impugnacién, quedando obligado € recu-
rrente aingresar el resto en los plazos reglamentarios.

Tres. Lasuspension reguladaen el presente articul o sdlo producira sus efectos en este
recurso.
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Cuatro. Lagarantiaa constituir por €l recurrente para obtener la suspension podra con-
Sistir en:

a) Depdsito en dinero efectivo o en valores publicos en la Caja General de
Depdsitos o en sus sucursales.

b) Aval o fianza solidario prestado por un Banco oficial o privado o por una
Cgjade Ahorro.

¢) Fianzapersona y solidariaprestadapor dos contribuyentes de lalocalidad,
de reconocida solvencia, paradébitos inferiores a cien mil pesetas.

Cinco. Lacaucionacanzaraacubrir € importedeladeudatributariarecurriday €l inte-
rés de demora que origine la suspensién. En el caso previsto en la letra a) del
parrafo cuatro, sin perjuicio de laliquidacion definitiva que proceda, el interés
de demora se calculard sobre treinta dias.

Seis. Lasuspension se comunicaraalalntervencion y durard mientras no se resuelva
€l recurso de formaexpresa. Si la pretensién no prosperase, € plazo deingreso
de la deuda tributaria recurrida seraigual a que, en la fecha de interponer el
recurso, faltare por transcurrir del periodo voluntario.

Siete.  Losintereses de demoraque origine la suspension serén objeto deliquidacion y
notificacion por la Oficina competente y deberan ser ingresados en los plazos
gue indicael Reglamento Genera de Recaudacion.

Ocho.  El Organo competente para conocer del recurso de reposicién podra acordar,
ainstanciadel interesado, que se suspenda la ejecucion de las sanciones con-
sistentes en la pérdida del derecho a gozar de beneficios o incentivos fisca-
les, mientras no se resuelva el recurso de reposicion de forma expresa, cuan-
do, asujuicio, dichaejecucion pudiera causar perjuicio deimposible o dificil
reparacion, o cuando la impugnacién se fundamente en alguna de las causas
de nulidad de pleno derecho, previstas en el articulo 153 de la Ley General
Tributaria

Nueve. Por & hecho de presentar la solicitud de suspension, se entendera acordada ésta
con carécter preventivo hasta que el 6rgano competente resuelva sobre su con-
cesion o denegaci6n; acuerdo que debera adoptarse en €l plazo de los diez dias
siguientes a aquel en que tenga entrada en el registro el expediente administra-
tivo en el que se dict6 el acto impugnado.

Diez. L as sanciones mencionadas comenzaran a € ecutarse:
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a) S sehubiesedenegado lasuspension, apartir del diasiguiente a delanoti-
ficacion de dicha resolucion denegatoria.

b) Si se hubiese concedido la suspensién, a partir del dia siguiente aaquel en
gue adquieran firmeza, en via administrativa, las sanciones impuestas.

Once.  En ambos casos, el 6rgano que hubiera acordado o denegado la suspension o
comunicarda érgano administrativo de gestién para que entienda confirmada la
suspension del acto administrativo impugnado o pueda proceder a su gjecucion.

Suspensién en via econdmico-administrativa, de la que nos ocuparemos con detalle mas
adelante.

4. Laapariencia de buen derecho o fumus boni iuris.

Al abordar el tema de la suspension merece especial mencion la reciente doctrina juris-
prudencial de la «aparienciade buen derecho» o fumusboni iurisiniciadacon el Auto del Tribunal
Supremo de 20 de diciembre de 1990 (Repertorio de Jurisprudencia. Aranzadi. 10412) y conti-
nuada por numerosas resoluciones del Alto Tribunal, entre otras, el yareferido Auto de 17 de
marzo de 1992 (Repertorio de Jurisprudencia Tributaria. Centro de Estudios Financieros. 671).

Como sefialla ANTONIO F. DELGADO (3) laapariencia de buen derecho haempezado a
ser utilizada por nuestros Tribunales del orden Contencioso-Administrativo como principio rec-
tor de la suspension de los actos administrativos, y la misma es una mera consecuenciadel prin-
cipio constitucional detutelajudicial efectiva que en su fuerza expansiva debe implicar también
«€l derecho a unatutela cautelars.

En efecto, el Auto del Tribunal Supremo de 20 de diciembre de 1990 dictado en asunto de
naturaleza no tributaria, deja claro que el derecho alatutela judicial efectiva reconocido en el
articulo 24 de la Constitucion, implica, entre otras cosas, €l derecho a unatutela cautelar, y fija
como elemento esencial de este Ultimo la apariencia de buen derecho, de manera que esta apa-
riencia, aun siendo s6lo eso, basta en un proceso cautelar para otorgar la proteccién provisio-
nal mente solicitada. Para una mejor comprension de esta moderna construccion jurisprudencial
transcribimos lareferencia que alamisma se hace en el fundamento de derecho tercero del Auto
del Tribunal Supremo de 17 de marzo de 1992.

(3) ANTONIO F. DELGADO GONZALEZ. «La suspension de la gjecucion de los actos administrativos de natura-
leza tributaria». Carta Tributaria Monografia nim. 194. Enero 1994.
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«...Por su parte, el Abogado del Estado alega también, frente a la peticion
de suspension, la presuncion de exactitud o legalidad de los actos o dispo-
siciones impugnados; pero a tal presuncion opone la moderna doctrina, en
casos de medidas cautelares, el principio de la "apariencia de buen derecho"
(fumus boni iuris) en virtud del cual es posible valorar, dentro del limitado
ambito dentro del cual es posible hacerse en los incidentes de esta naturale-
za, (summaria congnitio) y sin prejuzgar lo que en su dia se declare en la sen-
tencia definitiva, las posiciones de las partes y los fundamentos juridicos de
su pretension, esto es, mediante una valoracién provisional, que solamente
afecta a una medida provisional. Puede decirse que, con base en este prin-
cipio, quien actua alegando unos principios legales o constitucionales apa-
rentemente fundados ejercita un "buen derecho” que debe prevalecer fren-
te a quien solamente se ampara en preceptos reglamentarios o en razones
meramente coyunturales. A ello hay que agregar que el érgano jurisdiccio-
nal, a peticion de parte, debe procurar que no se frustre la eficacia de la sen-
tencia que en su dia finalice el proceso. Y en todo caso, tener presente que
la interposicion de un recurso o la iniciacion de un proceso no puede perju-
dicar a quien lo entable (y puede estar asistida de la razon) por causa del
retraso en obtener una sentencia definitiva. Estos y no otros son los princi-
pios que inspiran la adopcion de medidas cautelares en el proceso civil (art.
1.428 LEC) a lo que no debe ser ajeno el proceso contencioso-administrati-
Vo, en el que por via del derecho a la tutela cautelar procede adoptar medi-
das de esta naturaleza, suspendiendo la ejecucion de los actos o disposicio-
nes cuando se actla la apariencia de buen derecho.»

Ahora bien, la apariencia de buen derecho puede jugar tanto a favor como en contra de
quien solicitalasuspensién, segln logre o no crear unaaparienciade mejor derecho, en este sen-
tido los Autos del Tribunal Supremo de 6 de mayo de 1992 (Repertorio de Jurisprudencia Tributaria.
Centro de Estudios Financieros. 683) y 8 de junio de 1992 (Impuestos, Tomo 11/92, pég. 597).
En particular este tltimo revoca otro Auto de la Audiencia Nacional que otorga la suspension'y
se declaralaimprocedencia de la suspension argumentando:

«Primero: ... es moderna aunque consolidada doctrina jurisprudencial la
que introduce en el campo de las medidas cautelares el principio de la "apa-
riencia de buen derecho" (fumus boni iuris), en virtud del cual es posible valo-
rar con caracter provisional, dentro del limitado ambito que incumbe a los
incidentes de esta naturaleza y sin prejuzgar lo que en su dia se declare en
la sentencia definitiva, las posiciones de las partes y los fundamentos juri-
dicos de su pretensidon a los meros fines de la tutela caucional, integrante del
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derecho fundamental a la tutela judicial efectiva que consagra el articulo 24.1
CE. Asi, autos de esta Sala de 20 de diciembre de 1990, 17 de enero de 1991
y el mas reciente de 17 de marzo de 1992.

Segundo: Tal principio de la "apariencia de buen derecho” que, con carac-
ter general, constituye uno de los elementos a ponderar, en conjuncién con
otros, para la adopcion de estas medidas, cobra especial relieve en los supues-
tos donde los Tribunales ya se hayan pronunciado precedentemente acerca
de lamisma o parecida cuestion a la que se propone en el caso a decidir, hasta
el punto de que, incluso respecto del fondo del asunto, la reciente L 10/1992,
de 30 de abril, sobre Medidas Urgentes de Reforma Procesal, permite a esta
Sala abrir incidente de inadmisién de aquellas apelaciones que sean sustan-
cialmente iguales a otras que hubieren sido desestimadas (disp. trans. 3.2 2).

De esta forma, debe tenerse en consideracion que esta Sala, en S 2 junio
actual,... ha declarado la licitud del recurso en favor de las CaAmaras de
Comercio, Industria y Navegacion consistente en el 2% de las cuotas del IS,
que constituye, precisamente, el ingreso cuya suspension se pretende en este
incidente.

De ahi que no resulte oportuno mantener la suspension de tales actos
impugnados y, por consecuencia, deba revocarse el auto apelado».

Lasreferidasresolucionesdel Tribunal Supremo, que cimentan ladoctrinajurisprudencial
de la «aparienciade buen derecho», se han dictado todas ellas en supuestos de suspension en via
contencioso-administrativa, pero nada obsta a que la misma doctrina se aplique ala suspension
en via administrativa o en via econémico-administrativa, cuando los érganos de lajurisdiccion
contencioso-administrativa fiscalicen las resoluciones de los 6rganos administrativos o econé-
mico-administrativos denegatorias de la suspensién. Incluso el TEAC se hareferido ya en via
econémico-administrativa a la apariencia de buen derecho, entre otras en Resolucion de 2 de
marzo de 1994 (Jurisprudencia Tributaria. Aranzadi 1994. 487).

Laaparienciade buen derecho constituye la culminacion delaimportante evolucion juris-
prudencial apreciada en los Ultimos afios orientada a facilitar la suspension.

El principio de la apariencia de buen derecho ha conducido a que judicialmente se otor-
gue la suspension de la gjecucion de los actos administrativos impugnados, generalmente sin
prestacion de garantias, en aquellos casos, dificiles de sintetizar, que permiten crear una apa-
riencia de mejor derecho del reclamante, tales como: que haya recaido anteriormente sentencia
favorable en asuntos idénticos al controvertido, manifiesta nulidad radical o de pleno derecho,
claravulneracion de preceptos constitucionales, etc.
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IV.LA SUSPENSION EN VIA ECONOMICO-ADMINISTRATIVA

1. Regulacion vigente.

Laley 39/1980, de 5 dejulio, de Bases sobre Procedimiento Econdmico-Administrativo,
en su base tercera estableci6 que:

«El procedimiento delas reclamaciones econémico-administrativas, en susdiferentesins-
tancias, se adaptard a las directrices de la Ley de Procedimiento Administrativo, con especial
observancia de las normas siguientes:

a) Lagecucion del acto administrativo impugnado se suspenderd ainstancia del intere-
sado si en el momento de interponerse la reclamacién se garantiza en la forma que
reglamentariamente se determine el importe de la deuda tributaria.

Cuando éstaseingrese por haber sido desestimadalareclamacion interpuesta, se debe-
ran satisfacer intereses de demora por todo el tiempo de duracién de la suspension més
una sancion del 5 por 100 de ladeuda tributaria en los casos en que €l Tribunal apre-
ciare temeridad o malafe».

Laley deBasesesarticulada por el Real Decreto Legislativo 2795/1980, de 12 de diciem-
bre, que se refiere a «la suspension del acto impugnado» en los articulos 21y 22. El articulo 21
establece:

«1. Salvo lo previsto en el articulo siguiente, la reclamacidn econémico-administrativa
no suspendera la gjecucién del acto impugnado, con las consecuencias legales con-
siguientes, incluso la recaudacion de cuotas o derechos liquidados, recargos y san-
ciones.

2. No se detendra la sustanciacion de las reclamaciones en cualquier instancia por falta
de pago de las cantidades liquidadas y contraidas por los expresados conceptos».

Y el articulo 22 en su apartado 1 dispone que: «la gjecucion del acto administrativo
impugnado se suspendera ainstanciadel interesado si en el momento de interponerse larecla-
macion se garantiza, en laforma que reglamentariamente se determine, el importe de ladeuda
tributaria.
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El desarrollo reglamentario de estos preceptos se lleva a cabo por los articulos 80 y 81 del
Real Decreto 1999/1981, de 20 de agosto, que aprueba el Reglamento de Procedimiento en las
Reclamaciones Econdémico-Administrativas (en lo sucesivo RPEA). El articulo 80 del RPEArei-
terala gjecutividad del acto impugnado, proclamada por el articulo 21.1 del Texto Articulado,
establece la cautela de esperar a la firmeza para la distribucion de las sanciones o participacio-
nes en las mismas y reitera la independencia entre la reclamacion y el pago de las cantidades
liquidadasy contraidas, de manera que lafalta de pago no detendralasustanciacion delasrecla-
maciones en cualquier instancia.

Es € articulo 81 del RPEA, € que, en virtud de la remision normativa efectuada por la
Ley de Basesy Texto Articulado («en la forma que reglamentariamente se determine»), regula
con detalle la suspension en la via econémico-administrativa. La redaccion origina de este ar-
ticulo se havisto modificada por el Real Decreto 2631/1985, de 18 de diciembre, que da nueva
redaccién al apartado 10 y afiade los apartados 11 a 14; y por el Real Decreto 1524/1988, de 16
de diciembre, que modificalos apartados 4.b), 6, 8y 9. El articulo 81 del RPEA dispone:

Uno. La gjecucion del acto administrativo impugnado se suspendera a instancia del
interesado si en e momento de interponerse la reclamacion se garantiza, en la
formaen que previene el presente articulo, el importe de la deuda tributaria.

Ello no obstante, laimpugnacion delos presupuestos de las Corporaciones Locaes
no impedird la aplicacion provisional de los mismos. (La Ley 7/1985, de 2 de
abril, excluyd los actos de la Administracion Local de la via econémico-admi-
nistrativa, a partir del plazo de un afio desde su entrada en vigor).

Dos. Si lareclamacién no afecta alatotalidad de la cifraliquidada, la suspension se
referird a la diferencia que sea objeto de impugnacion, quedando obligado el
reclamante aingresar el resto en los plazos reglamentarios.

Tres. Suspendida la gjecucién, se mantendra durante la sustanciacion del procedi-
miento econémico-administrativo en todas sus instancias.

Cuatro. Lagarantiaaconstituir por € reclamante para obtener la suspension serd pues-
taadisposicion del Tribunal y podra consistir en;

a) Depdstoendinero efectivo o envaorespiblicosenlaCgaGenerd de Depdsitos
0 en sus sucursales, 0, en su caso, en la Corporacion o Entidad interesada.

b) Aval ofianzade carécter solidario prestado por un Banco o banquero regis-
trado oficialmente, por una Cagja de Ahorros Confederada, Caja Postal de
Ahorros o por Cooperativade Crédito, con lalimitacion, en este Ultimo caso,
que establece ladisposicion transitoria sexta, nimerotres, delaLey 3/1987,
de 2 de abril.
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Cinco.

Seis.

Siete.

Ocho.

Nueve.

Diez.

Once.

¢) Fianzapersonal y solidaria prestada por dos contribuyentes de lalocalidad
de reconocida solvencia, solo para débitos inferiores a cien mil pesetas.

La caucién alcanzard a cubrir el importe de la deuda tributaria impugnada mas
€l interés de demora que se origine por la suspension, y un cinco por ciento de
aquélla alos efectos previstos en el apartado diez del presente articulo.

Interpuesta la reclamacion, se bastanteara la garantia por €l Secretario delega-
do, el Secretario de Sala o por el Secretario del Tribunal, segln proceda, y si
fuera suficiente dictara la correspondiente providencia, por la que quedara en
suspenso la gjecucién del acto impugnado, de lo que quedara constancia en el
expediente, sin que sea preciso que sobre €l particular resuelva el Tribunal.

Si no se acompafiase |a garantia o ésta fuerainsuficiente no se vera afectada la
gjecucion del acto administrativo. No obstante, cuando la garantia fuere decla-
rada insuficiente se concederd al interesado un plazo de diez dias para subsanar
|os defectos de que adoleciera.

La providencia del Secretario delegado, del Secretario de Sala o del Secretario
del Tribunal declarando insuficiente la garantia solo podra ser objeto de recur-
S0 por viaincidental.

El Secretario delegado, el Secretario de Salao el Secretario del Tribunal, quelo
hubiere dictado, pondraen conocimiento de la Intervencion dela Delegacion de
Hacienda o dela del Organismo del que emane el acto administrativo impugna-
do las providencias por |as que se declare la suspension a que se refiere el apar-
tado seisde este articulo, sin que pueda demorarse aquéllamas detres dias, com-
putados desde la recepcién del traslado de la providencia de suspension.

Cuando se ingrese la deuda tributaria, por haber sido desestimada la reclama-
cion interpuesta, se satisfaran los intereses de demora en la cuantia establecida
en el articulo 58.2.b) delaLey Genera Tributaria, por todo el tiempo que dura-
se la suspension, mas una sancién del 5 por 100 de aquélla, en los casos en que
el Tribunal apreciase temeridad o malafe.

L os érganos competentes, para conocer de las reclamaciones, podran acordar, a
instancia del interesado, que se suspenda la gjecucion de las sanciones consis-
tentesen lapérdidadel derecho agozar de beneficios o incentivosfiscales, mien-
tras dura la total sustanciacion del procedimiento econémico-administrativo,
cuando ajuicio del Tribunal competente pararesolver lareclamacion, dichagje-
cucion pudiera causar perjuicio de imposible o dificil reparacion, o cuando la
impugnacion se fundamente en alguna de las causas de nulidad de pleno dere-
cho, previstas en €l articulo 153 delaLey General Tributaria.
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Doce.  Por el hecho de presentar la solicitud de suspension, se entendera acordada ésta
con caréacter preventivo hasta que el Grgano competente resuelva sobre su con-
cesion o denegacion; acuerdo que debera adoptarse en el plazo de los diez dias
siguientes a aquel en que tenga entrada en €l registro € expediente administra-
tivo en el que se dictd el acto impugnado.

Trece.  Lassanciones mencionadas comenzaran a € ecutarse:

a) Si sehubiesedenegado lasuspension, apartir del diasiguientea delanoti-
ficacion de dicha resolucion denegatoria.

b) Si sehubiese concedido la suspension, a partir del dia siguiente aaquel en
gue adquierafirmezaen viaadministrativael acto deimposicion delas san-
ciones.

Catorce. En ambos casos, €l 6rgano que hubiera acordado o denegado la suspension 1o
comunicara al 6érgano administrativo de gestién para que entienda confirma-
da la suspension del acto administrativo impugnado o pueda proceder a su
€jecucion.

A continuacion vamos a referirnos a algunas de las cuestiones mas destacadas que susci-
talanormativa vigente.

2. Inaplicabilidad del articulo 111 dela Ley 30/1992 en la via econémico-administrativa.

Como ya hemos apuntado el régimen general de la suspension en via administrativa se
recogeen el articulo 111 delaL ey 30/1992, anteriormente transcrito. Régimen general quedifie-
re del aplicable en la via econémico-administrativa basicamente en |os siguientes puntos:

a) Laley 30/1992 permite que la suspension pueda acordarse de oficio o asolicitud del
recurrente (art. 111.2), mientras que en la via econdmico-administrativa solo tiene
cabidalasuspension ainstanciadel interesado (art. 81.1 RPEA).

b) LaLley 30/1992 permite que la suspensién pueda acordarse en dos casos concretos
(art. 111.2): perjuicios de imposible o dificil reparacion y nulidad de pleno derecho,
mientras que en la viaecondmico-administrativa se permite la suspension en todo caso
(refiriéndose a actos de contenido econémico) con la Unicaexigenciade prestacion de
garantia suficiente.
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c) En € régimen genera puedellegar aexigirse el afianzamiento o prestacion de garan-
tia(art. 111.3 Ley 30/1992), mientras que en lavia econémico-administrativala pres-
tacion de garantiaes conditio sine qua non para obtener lasuspension (art. 81.1 RPEA).

d) Laprincipa novedad que laLey 30/1992 introdujo en la suspensién en via adminis-
trativa consiste en la suspension automética sin necesidad de solicitar la certificacion
de actos presuntos, cuando transcurran treinta dias desde que la solicitud de suspen-
sién haya tenido entrada en el érgano competente para decidir sobre lamismay éste
no haya dictado resolucion expresa (art. 111.4). Estaimportante novedad no se con-
templa en el ambito econémico-administrativo.

Ladisposicion adicional 5.2 de laLey 30/1992 excluye la aplicacion de laLey 30/1992 y
por consiguiente de su articulo 111 a procedimiento econdmico-administrativo. En este sentido
se hapronunciado recientemente el Tribunal Econdmico-Administrativo Central, en Resolucién
de 28 de septiembre de 1994 en la que expresamente se afirma:

CONSIDERANDO. «Que por la Sociedad reclamante se solicita la sus-
pension del ingreso de las liquidaciones recurridas con fundamento en el
articulo 111 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun,
por entender que concurren, en el caso sometido a la apreciacién de este
Tribunal, las causas excepcionales que, con arreglo a dicho precepto, auto-
rizan la suspension sin exigencia de garantias; pero tal pretensién no puede
tener acogida ya que conforme a la disposicion adicional quinta de la cita-
da Ley, si bien a los procedimientos de gestion, liquidacion, inspeccion, com-
probacion y recaudacion tributarios, que se rigen por su normativa especi-
fica, son aplicables subsidiariamente las normas de dicha Ley, tal prevencion
no se produce respecto de los procedimientos de revisién en materia tribu-
taria -y entre ellos, fundamentalmente, la reclamacién econémico-adminis-
trativa- que se ajustaran, por imperativo de la misma disposicion adicional
quinta, apartado 2, de la Ley 30/1992, a lo establecido en los articulos 153 a
171 de la Ley General Tributaria y las disposiciones dictadas en desarrollo
y aplicacion de los mismos, entre las que se encuentra la Ley 39/1980, de 5
de julio, de Bases sobre procedimiento econémico-administrativo, el Real
Decreto Legislativo 279571980, de 12 de diciembre, y el Reglamento de
Procedimiento para las reclamaciones econémico-administrativas, aproba-
do por Real Decreto 1999/1981, de 20 de agosto; lo que conduce a la con-
clusién de que, con arreglo a las normas del procedimiento econémico-admi-
nistrativo no cabe otra suspensién de la ejecucion de los actos administrativos
objeto de reclamacion, que la prevista y regulada en los articulos 22 del Real
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Decreto-Ley y 81 del Reglamento, previo cumplimiento de los requisitos en
los mismos establecidos, de entre los que destaca la aportacion de alguna de
las garantias reglamentarias establecidas».

CONSIDERANDO. «Quie si bien este Tribunal, tal como alega la Sociedad
reclamante, ha dictado en los afios 1990, 1991 y 1992 algunas resoluciones en
las que se contempla la posibilidad de otorgar la suspension sin exigencia de
garantias con base en el articulo 116 de la Ley de Procedimiento Administrativo,
de 17 de julio de 1958 precepto hoy derogado expresamente por la Ley 30/1992,
tales resoluciones respondian al caracter supletorio de la citada Ley de 1958,
por cuanto precisamente el Reglamento de 26 de noviembre de 1959 se publi-
¢6 en cumplimiento de la disposicion final tercera de aquella Ley que orde-
naba redactar y aprobar en el plazo de un afio un nuevo Reglamento de
Procedimiento para las reclamaciones econémico-administrativas ajustado
a las prescripciones de dicha Ley; subsidiariedad que implicitamente se man-
tuvo por el Real Decreto Legislativo 2795/1980, de 12 de diciembre, por cuan-
to en su preambulo hace constar que el procedimiento econémico-adminis-
trativo sigue las pautas de la Ley de Procedimiento Administrativo con las
peculiaridades propias de la materia regulada, criterio que, naturalmente,
habia de informar el Reglamento de 20 de agosto de 1991, por el que se desa-
rrollé el citado Real Decreto Legislativo; pero tal subsidiariedad no puede
predicarse de la nueva Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun con respecto a los pro-
cedimientos de revision en materia tributaria, tal como ya se ha dicho y se
deduce del apartado 2 de la Disposicién Adicional Quinta de la Ley 30/1992,
contrariamente a lo que, con respecto a otros procedimientos tributarios, esta-
blece el apartado 1, de la misma Disposicion Adicional; por lo que este Tribunal
Econdmico-Administrativo Central no puede hacer aplicacion del articulo
111 delaLey 30/1992, como pretende la Sociedad reclamante, ni como norma
de aplicacién principal ni como derecho subsidiario».

3. Suspensién previa aportacion de garantia: constitucionalidad.

La gjecucion del acto administrativo impugnado se suspendera ainstancia del interesado
s se garantiza el importe de ladeudatributaria (art. 22.1 del TAPEA y 81.1 del RPEA).

Claramente se desprende €l carécter reglado de la suspensién en la actual normativa («se
suspenderé») frente al caracter discrecional quetenialasuspension en el anterior Reglamento de
Procedimiento Econdmico-Administrativo de 1959. De manera que S se aporta garantia, en la
forma que previene el articulo 81 del vigente Reglamento de Procedimiento Econdmico-
Administrativo, la concesién de la suspension es preceptiva.
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Pronto traté de confrontarse la exigencia de aportacion de garantiacon €l articulo 24 dela
Constitucion, alegando que la exigencia de garantias atentaba contra el derecho alatutelajudi-
cial efectiva (art. 24.1 Constitucion) y que sus efectos eran andlogos alos del proscrito solve et
repete. Tal pretensién no fructificd, siendo reiteradalajurisprudenciadel Tribunal Supremo que
expresamente manifiestaque laprestacion de garantiano violael derecho alatutelajudicial efec-
tivay que esta muy lejos del solve et repete.

En este sentido podemos citar,entre otras, Sentenciasdel Tribunal Supremo de 10 dediciem-
bre de 1985, de 23 de mayo de 1987, de 1 de marzo de 1988, 20 de abril de 1988, 21 dejunio de
1991y Auto del Tribunal Supremo de 30 de abril de 1991. En particular: laSentencia del Tribunal
Supremo de 13 de mayo de 1987 de la que fue ponente D. FRANCISCO J. HERNANDO
SANTIAGO (Repertorio de Jurisprudencia. Aranzadi. 3433) descarta expresamente en sus fun-
damentos de derecho tercero y cuarto que el afianzamiento previo vulnere el derecho alatutela
judicial efectivay el principio constitucional de igualdad:

«Tercero. El articulo 24.1 de la Constitucidn reconoce el derecho funda-
mental a la obtencidon de la tutela judicial efectiva de los jueces y tribunales
en el ejercicio de sus derechos e intereses legitimos, sin que, en ningdn caso
pueda producirse indefension, pareciendo evidente que tal derecho no apa-
rece conculcado en la actuacion de la Administracion, en tanto en cuanto, la
sociedad recurrente, ha tenido ocasion de impugnar la liquidacion fiscal que
juzga incorrecta, ante el Tribunal Econédmico-Administrativo Provincial.
Queremos con ello indicar que no se ha negado la posibilidad de intentar
modificar dicha liquidacion y se invoca el derecho a obtener una tutela judi-
cial efectiva de los jueces y tribunales entendiéndose que queda infringido el
contenido del articulo 24 de nuestra Constitucion cuando se exige para impug-
nar los actos administrativos de naturaleza fiscal, el previo afianzamiento de
la deuda tributaria discutida. En realidad cuando asi se procede, no se impug-
na una supuesta indefension, sino las normas que establecen como condicion
previa para suspender el pago de unas liquidaciones tributarias, la necesidad
de afianzar su importe. Mas este razonamiento no es admisible porque con-
forme a las normas de procedimiento en materia econdmico-administrativa...,
se puede impugnar la eficacia de una liquidacion sin necesidad de pedir que
se suspenda su ejecucion, pues tan solo el afianzamiento es necesario cuan-
do se solicita la suspension y estas exigencias por venir impuestas por nor-
mas con rango de Ley, no son impugnables, por dicha condicién, ante esta
jurisdiccion y sin que esta Sala entienda procedente hacer uso de la facultad
que le confiere el articulo 35.1 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional,
por considerar que las Leyes aplicables al caso no contrarian preceptos cons-
titucionales, Uinica razén que aconsejaria plantear cuestion de inconstitucio-
nalidad, debiendo concluirse, como se hace en la sentencia apelada, que la
providencia de 13 de junio de 1986, dictada por el Tribunal Econémico-
Administrativo Provincial de Gerona, no conculca ni percute en el derecho
fundamental a la tutela judicial efectiva de los jueces y tribunales ... .
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Cuarto. Igual suerte debe correr la alegada conculcacion del principio
de igualdad ante la Ley reconocido en el articulo 14 de nuestra Constitucion
y que la entidad recurrente sitda al condicionar la posibilidad de mante-
ner de manera eficaz una reclamacién, al requisito previo de prestacion
de garantia por una cuantia desproporcionada a los medios de disposi-
cion normales de la entidad recurrente; en este supuesto, se dice, se incum-
pliria el principio de igualdad pues la eficacia de la tutela juridica queda-
ria reservada para las personas que con unas posibilidades econémicas
determinadas tuvieran acceso a una liquidez suficiente y no traumatica...
el principio de igualdad ante la Ley que nuestra Constitucidon consagra
como derecho fundamental supone que los ciudadanos reciban un trato
juridico equivalente ante situaciones homogéneas, y resulta evidente que
los preceptos que condicionan la suspension, a la consignacion o garantia
de la deuda tributaria por el peticionario, no efectiian distincién alguna
de caracter cualitativo o cuantitativo, pues la ejecucion del acto adminis-
trativo -sea cualesquiera éste- se suspende a instancia del interesado -fuese
quien fuere-, si se garantiza su efectividad en cualquiera de las formas que
reglamentariamente quedan establecidas -entre las cuales se encuentra el
aval bancario, que si bien comporta un coste econémico y puede limitar
las lineas de crédito de la entidad recurrente, no exige una movilizacion
de sus activos materiales-, condicidn de caracter general que al no conte-
ner elementos diferenciadores para unos u otros casos de caracter objeti-
VO 0 subjetivo, no puede decirse que incida en el derecho fundamental que
se estima conculcado, pues si el principio de igualdad no implica que en
todos los casos se dé un tratamiento legal igual, con abstraccion de cual-
quier elemento diferenciador de relevancia juridica, o sea, falta de justifi-
cacién objetiva y s6lo ante situaciones iguales han de darse tratamientos
iguales y como en el presente caso se da ese requisito previo de igualdad
de situaciones entre los interesados por la suspension y si la igualdad ha
de entenderse en funcion de las circunstancias que concurren en cada
supuesto concreto, en relacion con el cual se invoca, de tal forma que sélo
podra aducirse su quiebra cuando dandose los requisitos previos de una
igualdad de situaciones entre los sujetos afectados por la norma, se pro-
duzca un tratamiento diferenciador en razon de una conducta arbitraria,
0 no justificada, de los poderes publicos, y que deba interpretarse en tér-
minos de igualdad, es claro que en el supuesto que se contempla, es decir,
la exigencia de afianzamiento de la deuda tributaria para solicitar la sus-
pensién de la ejecucion del acto administrativo, no comporta el quebran-
to del principio constitucional de igualdad que se aduce como conculca-
do, procediendo, en consecuencia, la desestimacion del recurso y la
confirmacién de la sentencia apelada, que en definitiva viene a reprodu-
cir doctrina sustentada por este Alto Tribunal».
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La Sentencia del Tribunal Supremo de 22 de abril de 1988 (Repertorio de Jurisprudencia
Tributaria. Centro de Estudios Financieros. 337), sefiala que la denegacion de la suspension de
laliquidacién tributariaimpugnada, acordada por €l Tribunal Econémico-Administrativo, por no
aportar las garantias de pago en laforma establecida por € articulo 81 RPEA, no vulnera Derechos
Fundamentales, no apreciandose indefension del recurrente a los efectos del articulo 24 de la
Constitucion, ni vulneracion de Derecho Fundamental alguno.

LaSentencia del Tribunal Supremo de 21 de junio de 1991 (Impuestos, Tomo 1/1992, pég. 696
y ss) delaquefue ponentee SR. MARTIN HERRERO sefidaen su fundamento de derecho tercero:

«La entidad apelante pretende obtener, primero de la Sala Territorial y
ahora de esta apelacion, una declaracion de inconstitucionalidad de un pre-
cepto con rango de Reglamento. Pero esta tesis no puede tampoco aceptar-
se: El Reglamento no hace sino desarrollar un Texto con rango de Ley, y éste
es el articulo 22 del Texto articulado del Procedimiento Econdémico-
Administrativo de 12 de diciembre de 1980, el cual dice textualmente que
"la ejecucion del acto administrativo impugnado se suspendera a instancia
del interesado si en el momento de interponerse la reclamacién se garanti-
za en la forma que reglamentariamente se determine el importe de la deuda
tributaria”. No es, pues, un Reglamento, sino una Ley, la que impone la obli-
gacion de prestar garantia para que pueda suspenderse la ejecucion del acto
impugnado, y no puede ignorar la entidad apelante que ni la Sala Territorial,
ni este Tribunal Supremo, pueden pronunciarse acerca de la constituciona-
lidad o inconstitucionalidad de una Ley, y sin que este Tribunal aprecie razo-
nes para plantear la cuestion de inconstitucionalidad del articulo transcrito
del Texto articulado.»

4. Tradlacién ala via contencioso-administrativa de la suspension automatica con presta-
cion de garantia.

Pese al tenor literal del articulo 122.2 delaL ey Reguladorade la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa, la férmula de la suspension automatica con prestacion de garantia suficiente,
establecida en la via econémico-administrativa se ha venido aplicando, fruto de la evolucion
jurisprudencia (4), desde 1988, en la via contencioso-administrativa. En este sentido pueden

(4) Sobre la evolucion de la jurisprudencia en la interpretacion del articulo 122 LICA, véase el articulo de
MANUEL JOSE SILVA SANCHEZ. «La suspension de la gjecucion de las liquidaciones tributarias impug-
nadas en via contencioso-administrativa». Gaceta Fiscal nim. 89. Junio 1991. A este respecto, €l autor afirma
que es éste uno de los gjemplos més expresivos de la evolucidn del derecho a pesar del mantenimiento intacto
delanorma, gracias a efecto progresivo de lajurisprudencia.
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citarselos Autos del Tribunal Supremo de 17 de mayo de 1988, de 30 de enero de 1989, de 6 de
junio de 1989, de 11 de abril de 1990 y de 30 de abril de 1991 y las Sentencias del Tribunal
Supremo de 6 de junio de 1989y de 3 dejunio de 1991 (5). En particular, en el Auto del Tribunal
Supremo de 30 de abril de 1991 (Impuestos, Tomo |, 1992, pag. 547 y ss.), se afirma que:

«La discrepancia entre el articulo 122 LJCA y la nueva regulacion de la
ejecutividad de los actos de gestion tributaria es mas aparente que real, pues,
en definitiva, la posibilidad de suspensidn automatica a instancias del inte-
resado, previo afianzamiento, significa que no existe perturbacién alguna
del interés general cuando entra en conflicto con el interés particular, resul-
tando que el comportamiento que el legislador impone a la Hacienda Publica,
sujeto activo acreedor en la relacién juridica de naturaleza tributaria, con-
lleva que el pago de la deuda puede alterar el equilibrio econémico del con-
tribuyente con perjuicios de dificil reparacion, sin que su aplazamiento (si
se garantiza) los produzca para la buena marcha de la administracion, resul-
tando incongruente que en la via gubernativa las oficinas gestoras, los
Tribunales Econdmico-Administrativos e incluido los Delegados de Hacienda
y el Ministro, pudieran suspender, a veces sin caucion, la ejecutividad de los
actos de gestion, en virtud de consideraciones razonables de oportunidad y
conveniencia, mientras que en el caso de la impugnacién judicial haya de
limitarse tal posibilidad a la hipétesis de perjuicios de imposible o dificil
reparacion, como exige el articulo 122 LICA; un principio elemental de cohe-
rencia fuerza a aplicar el mismo tratamiento juridico para idéntico supues-
to mientras dure su conflictividad.»

El Tribunal Supremo ha admitido la traslacion a la via contencioso-administrativa de la
suspensi 6n automética con prestacion de garantiasuficiente, en el campo delasliquidacionestri-
butarias, rechazandol o para otros actos de contenido econdémico, como por € emplo, los actos de
liquidacion de cuotas de la Seguridad Social, en este sentido la Sentenciadel Tribunal Supremo
de 17 dejulio de 1992 en la que fue ponente e SR. MURILLO MARTIN DE LOS SANTOS.

5. Momento de solicitud de la suspensiéon y de prestacion de la garantia.

Tanto la Ley 39/1980 (Base Tercera), como €l Real Decreto Legidativo 2795/1980 (art.
22.1) y el RPEA (art. 81.1), disponen que la g/ecucion se suspendera «si en e momento de inter-
ponerse la reclamacion se garantiza». Por tanto, la literalidad de los preceptos citados, no degja
lugar adudas de quelasolicitud delasuspensiony lapresentacion de lagarantiahan de ser simul-

(5) Autosy Sentencias citados por CLEMENTE CHECA GONZALEZ: Las reclamaciones econémico-administra-
tivas. Editorial Lex Nova. Valladolid 1993, p&g. 138.
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taneas y coincidentes en el tiempo con la interposicion de la reclamacion. No obstante, en oca
siones, lajurisprudenciahaflexibilizado este requisito de simultanear lainterposicion delarecla-
macion y prestacion de lagarantia, en este sentido, las Sentencias del Tribunal Supremo de 28 de
mayo de 1984 (Repertorio de Jurisprudencia. Aranzadi. 2935) y de 21 de mayo de 1988 (Repertorio
de Jurisprudencia. Aranzadi. 3930), vienen a admitir la validez de la garantia prestada en cual-
quier momento siempre que éste sea anterior al dela denegacién dela suspension. Lasolicitud de
suspension, que en todo caso, habra de ser simultanea alainterposicién de lareclamacién, puede
efectuarse en e mismo escrito de interposicion, en escrito independiente, o incluso tacitamente
cuando sin formularse solicitud expresa se acomparie la garantiaal escrito de interposicion.

El Tribunal Econémico-Administrativo Central, en Resolucion de 28 de abril de 1993,
(Jurisprudencia Tributaria. Aranzadi. 748/1993) cierralaposibilidad de solicitar la suspensién del
acto impugnado en segundainstancia, esto es, a interponer el recurso deazadaanteel TEAC, &fir-
mando que la suspension sdlo puede pedirse a interponer lareclamacion en primerainstancia, y
anadiendo quelosfallos dictados por los TEAR y recurridos en alzada no son, en cuanto tales, sus-
ceptibles de ser g ecutados conforme al articulo 115.3 RPEA 'y, por €llo, no cabe su suspension.

6. Efectos dela solicitud de suspension.

Paraconocerlos, nadamejor quereferirseala Sentencia del Tribunal Supremo de 14 de octu-
bre de 1992 (Repertorio de Jurisprudencia. Aranzadi. 8024), de la que fue ponente D. EMILIO
PUJALTE CLARIANA, en la que se efecttia una interpretacion armonica de los apartados 1,7 y
12 del articulo 81 del RPEA.. En dicha Sentencia, en su fundamento de derecho primero, se afirma:

«Este Tribunal Supremo tiene dicho, en Sentencia de 21 de mayo de 1988,
que con arreglo al articulo 81.1 y 7 RPREA, aprobado por Real Decreto
199971981, de 20 de agosto, y que entro en vigor el 1 de octubre de 1981
(disp. final 1.%) por lo que es de aplicacion al caso que se enjuicia, "La ejecu-
cion del acto administrativo impugnado se suspenderd a instancia del inte-
resado si en el momento de interponerse la reclamacién se garantiza, en la
forma que previene el presente articulo, el importe de la deuda tributaria"
(art. 81.1), de forma que "Si no se acompafase la garantia o ésta fuera insu-
ficiente, no se vera afectada la ejecucién del acto administrativo" (art. 81.7).
Lo que antecede ha llevado a esta Sala a sustentar la doctrina de que la sus-
pension, cuando se solicite en formay acompafiada de la oportuna caucion,
es actualmente preceptiva (y no, discrecional) para el Tribunal Econémico-
Administrativo, como expresan las Sentencias de 17 de mayo y 3 de octubre
de 1983, 27 de marzo de 1984, 20 septiembre de 1985 y 14 de noviembre de
1987; mas para que ello ocurra es necesario que el aval o garantia acompa-
fie a la solicitud de suspensién, o, a lo sumo, como dice la Sentencia de 27
de marzo de 1984, que el documento constituyendo la garantia se presente
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antes de que el Tribunal deniegue la suspensién. En el presente caso, resul-
ta que la forma en que se solicité la suspension, al promover la reclamacion
econdmica, en nada se ajusta a lo que al respecto dispone el Reglamento de
Procedimiento, ni, por ende, puede admitirse la validez de la formula utili-
zada en aquel escrito, que se separa profundamente de la norma. De esta
manera, al no presentarse (ni tan siquiera, ofrecerse) garantia o caucion en
el escrito de 8 de agosto de 1985, no se vio afectada la ejecucion del acto admi-
nistrativo (art. 81.7)».

Y afiade en su fundamento de derecho segundo:

«Ahora bien, la disposicién adicional 1.2 2 Real Decreto 2631/1985, de 18
de diciembre (que entr6 en vigor el 18-1-1986), afiadié una serie de aparta-
dos al articulo 81 RPREA, y entre ellos, un ap. 12, del siguiente tenor lite-
ral: "Por el hecho de presentar la solicitud de suspensién, se entendera acor-
dada ésta con caracter preventivo hasta que el 6rgano competente resuelva
sobre su concesién o denegacion, acuerdo que debera adoptarse en el plazo
de los diez dias siguientes a aquel en que tenga entrada en el registro el expe-
diente administrativo en el que se dicto el acto impugnado”, y rigiendo esta
norma desde antes (18-1-1986) que por el Tesorero de Hacienda en Huelva
se dictara la Providencia de apremio (3-3-1986) del débito a que se referia la
reclamacién econémico-administrativa recogida en el Fundamento de Derecho
anterior, se plantea la cuestion de si, por efecto de ella, habria de entender-
se acordada con caracter preventivo aquella suspensidn, siendo, por tanto,
improcedente el apremio.

Ciertamente, el contexto actual del articulo 81 RPREA (tras las adiciones
operadas por el R.D. 2631/1985) parece reflejar una cierta antinomia entre
losaps. 1y 7y el nuevo ap. 12, pero no es asi puesto que éste ha de ser inter-
pretado en el sentido de que se entendera acodada la suspension con carac-
ter preventivo "por el hecho de presentar la solicitud”, pero siempre que ésta
lo haya sido en los términos del ap. 1, es decir, garantizando, en la forma pre-
vista por el articulo, el importe de la deuda tributaria. De esta manera, lo que
el nuevo ap. 12 viene a aclarar es el supuesto (contemplado por alguna sen-
tencia de esta Sala) de que habiéndose solicitado la suspension con la apor-
tacion de garantia, el Tribunal Econémico no hubiere resuelto acerca de ella
y, en tal caso, la nueva norma establece la suspension con caracter preventi-
vo hasta que el Tribunal resuelva. Por tanto, en ningln caso puede interpre-
tarse el articulo 81.12 en el sentido de que el hecho de presentar la solicitud
sin garantia suspende el acto con caracter preventivo, porque tal interpreta-
cion seria contraria a lo que literalmente expresa el propio articulo 81.1».
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En conclusién, la presentacion de la solicitud de suspensién, acompafiada de la corres-
pondiente garantia en los términos que previene € articulo 81.1 RPEA, suspenderala gjecucion
del acto impugnado con carécter preventivo hastaque el érgano econdémico-administrativo resuel-
va sobre la suspension. Pero el mero hecho de presentar la solicitud de suspension sin garantia,
no produce esa suspension de caracter preventivo.

7. Cuantia dela garantia.

La cantidad que debe ser objeto de garantia comprendera (art. 81.5 RPEA): la deuda tri-
butaria impugnada, €l interés de demora que se origina por la suspensién y el 5 por 100 de la
deuda tributaria. Respecto ala cuantia de los intereses de demora que deben ser garantizados, a
menos se garantizaran los intereses que cubran €l plazo de silencio administrativo, de manera
gue, en procedimientos en Unica instancia, deberén garantizarse los intereses de demora de un
afio como minimo, mientras que, cuando quepa recurso de a zada, deberén garantizarse por dos
afios, también como minimo.

De acuerdo con el articulo 81.2 RPEA, en caso de impugnacion parcial de la cifraliqui-
dada, lasuspensiony, por consiguiente, la garantiaa prestar solo sereferiran aladiferencia que
sea objeto de impugnacion.

8. Medios de garantia: numerus clausus.

Tres son los medios de garantia que puede utilizar €l reclamante para obtener la suspen-
sion, segun el articulo 81.4 RPEA, y éstos son:

a) Deposito en dinero o en valores publicos.
b) Aval o fianza solidaria prestado por entidad bancaria, y

c) Fianza personal y solidaria prestada por dos contribuyentes de la localidad de reco-
nocida solvencia, para deudas inferiores a 100.000 pesetas.

Tanto ladoctrinadel TEAC, como lajurisprudencia del Tribunal Supremo, han manifes-
tado repetidamente que € articulo 81.4 del RPEA contiene unaenumeracion taxativade las garan-
tias a constituir. En este sentido podemos citar la Sentencia del Tribunal Supremo de 30 de sep-
tiembre de 1983 (Repertorio de Jurisprudencia. Aranzadi. 4640) en la que no se aceptdé como
caucion paralasuspension del acto impugnado lagarantia personal delasociedad apelante, cons-
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tituida por su patrimonio; la Sentencia del Tribunal Supremo de 21 dejunio de 1991 (Impuestos,
Tomo |, 1992 pag. 696 y ss.) que rechaza como garantia a efectos de la suspensién la anotacién
en el Registro de laPropiedad afectando lafincaa amparo del articulo 88.4 del Reglamento del
Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales, durante dos afios, a pago de laliquidacién com-
plementaria que pudieragirarse por el impuesto; la Resolucion del TEAC de 12 de junio de 1992
(Impuestos, Tomo |1, 1992 pag. 622 y ss.) que en su Considerando 3.° refiriéndose a articulo 81
del RPEA afirma: «.... que la suspension interesada solo puede acordarse cuando se solicita en
formay se acompafia de cualquiera de las garantias a que alude €l citado articulo en su nimero
4y gque son precisamente las Unicas garantias que contempla el procedimiento rituario de esta
via para que los contribuyentes puedan instar, y los Secretarios de los Tribunales autorizar, la
suspension de la gjecucién de los actos tributarios impugnados, por 1o que resulta patente que en
€l presente caso, al establecer el comentado precepto un numerus clausus de garantias a ofrecer
por los contribuyentes y no figurar entre las mismas la ofrecida por el recurrente en forma de
prenda sin desplazamiento, su pretension no puede obviamente prosperar en este Gltimo aspec-
to»; laResolucién del TEAC de 23 de febrero de 1994 (Jurisprudencia Tributaria. Aranzadi, 1994,
337) que en sus considerandos segundo y tercero establece:

CONSIDERANDO 2.° Que la cuestion que se plantea en el presente recur-
so consiste en determinar si a efectos de conseguir la suspension del acto
administrativo impugnado ( o de la sancién cuya condonacién graciable se
solicita) es o no posible que el interesado ofrezca y el Tribunal Econémico-
Administrativo admita, una garantia distinta a las enumeradas en el articu-
lo 81.4 del Reglamento de Procedimiento de 20 de agosto de 1981, y en con-
creto una garantia real sobre un bien inmueble, cuestion para cuya resolucion
es preciso partir del dato de que frente al caracter potestativo de la suspen-
sién del acto administrativo impugnado contemplada en la Ley de
Procedimiento Administrativo, y actualmente en el articulo 111 de la Ley de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun de 26 de noviembre 1992, la Ley de Bases sobre pro-
cedimiento econdmico-administrativo de 5 de febrero 1980 establecio una
suspension tasada del acto administrativo al disponer en la Base tercera a)
que «la ejecucion del acto administrativo impugnado se suspendera a ins-
tancia del interesado si en el momento de interponerse la reclamacién se
garantiza en la forma que reglamentariamente se determine el importe de
la deuda tributaria» de tal manera que si la garantia prestada es suficiente
el Secretario del Tribunal ha de dictar la providencia por la que queda en
suspenso la ejecucion del acto impugnado, sin que sea hecesario ni proce-
dente la apreciacion de cualquier otra circunstancia ni por dicho Secretario
ni por el Tribunal Econédmico-Administrativo, estableciéndose asi para el
recurrente en via econdmico-administrativa un régimen de suspension del
acto administrativo impugnado mas favorable que el contemplado en el pro-
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cedimiento administrativo general en cuanto que, si se presenta la garantia
exigida, la suspension es preceptiva e inmediata, como ha tenido ocasion de
sefialar el Tribunal Supremo en Sentencia de 21 de mayo de 1988, a cuyo
tenor la suspensidn «cuando se solicita en forma y acompafiada de la opor-
tuna caucion, es actualmente preceptiva (y no discrecional) para el Tribunal
Econdmico-Administrativo».

CONSIDERANDO 3.° Que, siendo ello asi, aparece perfectamente fun-
damentado que por via reglamentaria (a la que se remite la Ley de Bases
mencionada) se hayan establecido a efectos de la suspension de que se trata
unas garantias de sencilla e inmediata valoracion y realizacién que permi-
tan al Secretario del Tribunal una rapida apreciacion de su regularidad y
suficiencia, sin necesidad un largo, y a veces complejo, procedimiento al efec-
to (apreciacion de la valoracion, titularidad, situacion registral, cargas, etc.)
cuya existencia es admisible en materia de aplazamientos de pago a conce-
der por los 6rganos de recaudacién, en que el aplazamiento no es de conce-
sion inmediata sino sometido a determinadas apreciaciones por parte del
organo competente, por lo que este Tribunal Central considera que no exis-
te la necesaria identidad de razén para unificar las garantias admisibles en
ambos supuestos, y sin que ello suponga situar en peor condicion al contri-
buyente cuando reclama en via econédmico-administrativa que cuando soli-
cita un aplazamiento o fraccionamiento en via de gestién, puesto que ambas
posibilidades de actuacion por parte del aquél no son excluyentes como ha
reconocido la Sentencia del Tribunal Supremo de 10 de octubre 1992 que
considera que la solicitud de fraccionamiento o aplazamiento del pago no
supone consentimiento de la deuda, por lo que no impide la impugnacion
de la liquidacién practicada dentro del plazo ya que, como se sefiala, «el frac-
cionamiento tiene que ver con el pago de la deuda tributaria y del mismo
modo que la realizacion de éste no interfiere la impugnacioén de la liquida-
cion a que se refiere si al recurrente no le interesa pedir la suspension de su
efectividad, tampoco la peticion de fraccionamiento en el pago puede supo-
ner obstaculo alguno a interponer contra ella los recursos pertinentes», doc-
trina de la que se desprende que si al recurrente le es imposible, o no le inte-
resa, prestar una de las garantias exigidas por el articulo 81.4 RPEA para la
suspensioén preceptiva e inmediata de la ejecucion del acto impugnado, sigue
teniendo expedita la via del aplazamiento o fraccionamiento conforme a las
disposiciones y con la prestacion de las garantias establecidas en el Reglamento
General de Recaudacion.

Frente a esta postura jurisprudencia y de la doctrina administrativa, calificada de suma-
mente restrictiva, se haido forjando una corriente de oposicion ala misma por una parte de la
doctrinacientifica, entrelaque podemos citar autorescomo VARGAS MORENOY R. MOLINA,
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MARTIN QUERALT, GONZALEZ CARRERAS, CHECA GONZALEZ (6). Estos autores con-
frontan larigidez mostrada por el RPEA a enumerar |os medios de garantia, con la mayor per-
misibilidad que muestra el Reglamento General de Recaudacion aprobado por Real Decreto
1684/1990, de 20 de diciembre, a enumerar, en su articulo 52, las garantias admisibles en los
aplazamientos y fraccionamientos de pago (aval solidario de entidades de depdsito, hipoteca
inmobiliaria, hipoteca mobiliaria, prenda con o sin desplazamiento, fianza personal y solidariay
«cualquier otra que se estime suficiente»). Llegando incluso a contemplar €l articulo 53 ladis-
pensa de garantias en |os supuestos de aplazamiento y fraccionamiento de pago cuando €l deu-
dor carezca de bienes suficientes para garantizar la deuday la ejecucion de su patrimonio afec-
taraa mantenimiento de la capacidad productivay del nivel de empleo (el camino aladispensa
de garantiasseinicid conladisp. adic. 31.2delalLey 21/1986, de 23 de diciembre, de PGE para
1987). Se argumenta que mientras que en el aplazamiento o fraccionamiento se da por supuesta
lavalidez y eficaciadel acto administrativo, en la suspension del acto impugnado, se discute la
validez del acto, razén por la que la flexibilidad, en cuanto a medios de garantia, deberia ser
mayor al recurrir que a solicitar el aplazamiento o fraccionamiento.

Esta postura, favorable aampliar el abanico de garantias enumerado en el articulo 81.4 del
RPEA, hasido acogida por agiin érgano jurisdiccional, concretamente por la Salade lo Contencioso-
Administrativo (Seccion 1.8) del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad de Valencia,
gue en Sentencias de 8 y 25 de junio y 3 de noviembre de 1992 ha sefialado que los medios de
garantia previstos en €l articulo 81.4 del RPEA no son los Unicos y su enumeracion no es taxa-
tiva, ni determinativa, pudiendo aportarse cualquier otro medio de garantia, sobre cuyasuficiencia
0 no deberd pronunciarse, razonadamente, € correspondiente Tribuna Econdmico-Administrativo.

No obstante, esta linea, abierta por el Tribunal Superior de Justiciade Vaencia, hasido
cerradapor el Tribunal Supremo en Sentencia de 2 defebrero de 1994 (Revista de Contabilidad
y Tributacién: Centro de Estudios Financieros nim. 136 pag. 82 y ss.) en la que fue ponente
D.EMILIOPUJALTE CLARIANA y enlaque, trasrebatir |os argumentos utilizados en lasen-
tenciadeinstancia, se casay anulala Sentenciade 3 de noviembre de 1992 de la Seccion Primera
delaSaadelo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justiciade laComunidad
Valenciana. Lareferida Sentenciadel Tribunal Supremo sefiala en sus fundamentos de derecho
segundo y tercero:

(6) RAFAEL VARGAS MORENO y RAFAEL MOLINA: «La no suspension de la gjecucion de las liquidaciones
tributarias por imposible prestacion de la garantia en via de reclamacion econémico-administrativa». Gaceta
Fiscal. Num. 61. 1988. P4g. 164.

JUAN MARTIN QUERALT: «La suspension en via econémico-administrativa». Tribuna Fiscal. NUm. 14,
1991, pag. 4. «¢Qué garantias son admisibles para obtener la suspension de los actos reclamados en via econé-
mico-administrativa? Jurisprudencia Tributaria. Aranzadi. Tomo 1992. Pé4g. 1.472y ss.

GONZALEZ CARRERAS. «Lainmediata ejecutividad del acto de liquidacion tributaria y las posibilidades de
suspension en la via econémico-administrativay contenciosa». Quincena Fiscal. Nim. 6, 1993. P&g. 165.

CLEMENTE CHECA GONZALEZ. «La suspension en via econémico-administrativa: medios admisibles para
alcanzarla, y posibilidad de obtenerla sin prestar garantias». Actualidad Tributaria. NUm. 24, 1993. P4g. 399y ss.
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Segundo: «... Frente a estos preceptos (art. 22.1 del R.D.Leg. 2795/1980 y
art. 81.4 RPEA), la sentencia de instancia establece dos postulados que no
puede compartir esta Sala. Consiste el primero en que tal suspension del
acto administrativo descansa en el principio de "apariencia de buen dere-
cho" (fumus boni iuris) que, en alguna ocasion y en caso distinto, ha invoca-
do este Tribunal Supremo. Mas no es asi. En la reclamacion econémico-admi-
nistrativa la obligacion de suspender que reglamentariamente se impuso la
Administracion Tributaria descansa, Unicamente, en el afianzamiento o garan-
tia de la deuda tributaria; y, en ningun caso, en la apariencia de buen dere-
cho apreciable en toda reclamacién donde la suspensién fuera pedida. En
segundo lugar, ni tal articulo 81.4 del Reglamento puede ser de interpreta-
cion extensiva (que es contraria a la metodologia aplicativa del Derecho
Tributario) ni la enumeracion de medios de garantia que en él se contiene
"no es taxativa, ni determinativa, siendo por ello perfectamente posible el
ofrecimiento de medios de garantia distintos de los previstos reglamenta-
riamente" como expresa la sentencia recurrida.

El articulo 81.4 contiene, bajo el enunciado de "podra consistir", una enu-
meracion de tres modalidades concretas de garantias, opcionalmente elegi-
bles por el reclamante (con la limitacion que se contiene en la tercera), sin
gue ninguna otra norma permita quebrar aquel numerus clausus del precep-
to. En el expresado sentido, es evidente que los numerosisimos autos de esta
Seccion de la Sala Tercera (cuya notoriedad releva de cualquier cita especi-
fica) donde, tratdndose de la impugnacion de liquidaciones tributarias, se
solicita la suspension en la via jurisdiccional, siempre se exige la constitu-
cion de alguna de aquellas garantias (aval), salvo en muy contados casos de
excepcion, debida a las peculiares circunstancias en ellos concurrentes.

Tercero. Es cierto que en otros ordenes de la actividad tributaria (proce-
dimiento de gestion o procedimiento de recaudacion) se admiten garantias
distintas de las establecidas en el articulo 81.4 del Reglamento para las
Reclamaciones Econdmico-Administrativas de 1981, lo cual no es nada nuevo
ni significa inflexién alguna en los presupuestos de la actividad tributaria
del Estado... .

La rigidez de que se tacha al articulo 81.4 del Reglamento Econémico-
Administrativo en contraposicion con la mayor permisibilidad de medios
de garantia en los procedimientos de gestién o de recaudacion, radica en el
caracter obligatorio de la suspension para la Administracién, cuando se trata
de reclamaciones econémico-administrativas garantizadas por los medios
del articulo 81.4 frente al caracter potestativo o facultativo de la suspension
para la Administracion, en los procedimientos de gestion o recaudacion tri-
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butaria (art. 55 del RGR). De ahi que no pueda imponerse a la Administracion
la obligacion de suspender mediante la aportacion de garantias establecidas
para los casos en que tiene la facultad de hacerlo, o de no hacerlo, en aque-
llos otros donde la suspension le viene impuesta reglamentariamente.

En conclusidn, la Sala estima que la sentencia recurrida infringe lo esta-
blecido en el articulo 81.4 del Reglamento de Procedimiento para las
Reclamaciones Econémico-Administrativas de 20 de agosto de 1981, redac-
tado en uso de la facultad concedida por el articulo 22 del Real Decreto
Legislativo 2795/1980 por lo que debe dar lugar a este segundo motivo de
casacion formulado por el Abogado del Estado.»

PUJALTE CLARIANA (7), comentando laanterior Sentencia, afirmaque «parael Tribunal
Supremo, ladiferenciaradicaen laobligatoriedad o en ladiscrecionalidad administrativadel pro-
nunciamiento. Mientras que tratandose de cualquiera de las modalidades de garantia a que se
refiere el articulo 81.4 del RPEA, la Administracion (Tribuna Econdmico-Administrativo) esta
obligadaa suspender el acto liquidatorio, en los restantes casos de garantias es discrecional acce-
der 0 no».

LaSentenciade 2 dejunio de 1994 dela Sdadelo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Galicia (Jurisprudencia Tributaria. Aranzadi. 1994. 709) en su funda-
mento de derecho cuarto transcribe los argumentos esgrimidos por el Tribunal Supremo en la
Sentencia que acabamos de ver, defendiendo el caracter taxativo de los medios de garantia enu-
merados en € articulo 81.4 RPEA.

En conclusién podemos afirmar que la suspension automatica contemplada en el articulo
81 del RPEA exige inexcusablemente la utilizacion de los medios de garantia enumerados en el
apartado 4 del citado articulo.

9. Ausencia de gar antia versusinsuficiencia de garantia.

Laausenciay lainsuficienciade garantiason cosas distintasy reciben un tratamiento dife-
rente, aun cuando ambas pueden conducir a mismo resultado, lano concesion de la suspension
solicitada.

(7) EMILIO PUJALTE CLARIANA: «Suspension en la via econémico-administrativa de las liquidaciones impug-
nadas (comentario ala Sentencia de la Sala Tercera -Seccion Segunda- del Tribunal Supremo de 2 de febrero de
1994). Estudios de Jurisprudencia. Revista Colex. Nimero 10 . Marzo/Abril 1994, pag. 45y ss.
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Cuando la garantia presentada hubiese sido declarada insuficiente se concederd a intere-
sado un plazo de diez dias para subsanar los defectos de que adoleciera (art. 81.7 RPEA). Por
tanto la presentacion de garantia en plazo, cualquiera que fuese su naturaleza, sea 0 no de las
enumeradas en el articulo 81.4 RPEA, obliga al Secretario del Tribunal a su examen 'y su bas-
tanteo, teniendo que pronunciarse sobre su suficienciao insuficiencia, y en este Ultimo caso debe-
ra concederse inexcusablemente el plazo de subsanacion de diez dias. Como sefidlala Sentencia
del Tribunal Supremo de 16 de mayo de 1984 (R.J. Aranzadi 2892) la no advertencia a intere-
sado del plazo de subsanacion de la garantia insuficiente supone la nulidad de actuaciones. La
no subsanacién de la insuficiencia comportara la denegacion de la suspension.

Por el contrario en €l caso de ausencia o no presentacién de garantia no hay nada que sub-
sanar, y Unicamente cabe la denegacion de la suspension.

El Tribunal Supremo, en Sentencia de 21 dejunio de 1989 (Impuestos, Tomo |, 1992 pag.
696y ss.) enlaquefueponenteel Sr. MARTIN HERRERO, serefirié aladistincién entre ausen-
ciaeinsuficiencia, en su fundamento de derecho quinto, en los siguientes términos:

«Pretende la entidad apelante que la no prestacién de la garantia en el
momento de interponer su reclamacién es un defecto subsanable y el Tribunal
Econdmico-Administrativo debié concederle un plazo de 10 dias para hacer-
lo. Pero esta tesis es rechazable con la sola lectura del articulo 81 parrafo 7
Rgto. de 20 de agosto de 1981, segun el cual "si no se acompaiiase la garan-
tia [al escrito de interposicion, decimos nosotros] o ésta fuera insuficiente,
no se vera afectada la ejecucion del acto administrativo. No obstante, cuan-
do la garantia fuera declarada insuficiente, se concedera al interesado el plazo
de 10 dias para subsanar los defectos de que adolezca". Este precepto, abso-
lutamente claro en sus términos, distingue entre "no prestacion de garantia"
e "insuficiencia de garantia”. La insuficiencia es subsanable porque indica
que se presto, pero la no prestacion de garantia no puede subsanarse, y pos-
poner a momentos o tramites posteriores lo que por mandato legal debié
hacer en un momento concreto y con un escrito concreto, y cuya omision
determina que no se vea afectada la ejecucion del acto administrativo».

Ladistincion entre ausencia e insuficiencia, tiene asimismo trascendencia a efectos pro-
cedimentales, yaque, alahorade atacar |a denegacion de la suspension, seran distintoslosrecur-
sos 0 reclamaciones a utilizar, segiin que la denegacion derive de la ausencia o de lainsuficien-
ciade garantia. HIJAS FERNANDEZ (8) ha sintetizado la cuestion afirmando que:

(8) JUAN JOSE HIJAS FERNANDEZ: «El procedimiento en la suspension de |os actos reclamados en via econo-
mico-administrativa». Impuestos. 1994 nim. 3, pag. 39y ss.
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1.° Contra los acuerdos denegatorios de la suspensién de |os actos administrativos, por
falta de aportacién de garantia, solo cabe su impugnacion en via contencioso-admi-
nistrativasi la cuantiano excede de tres millones de pesetas y mediante previo recur-
so de alzada, ante el Tribunal Econémico-Administrativo Central, si la cuantia exce-
de de dichacifra

2.° Contra las providencias declarando la insuficiencia de la garantia presentada cabe
recurso por viaincidental (art. 81.8 RPEA) que se tramita ante el propio Tribunal
Econdémico-Administrativo. Contra la resolucién del recurso incidental sélo cabe la
demanda ante la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, sin que sea factible, cual-
quiera que fuese la cuantia, €l recurso de alzada ante el TEAC.

En este sentido se ha pronunciado la Jurisprudenciadel Tribunal Supremo, entre otras en:
Sentencia Tribunal Supremo de 21 de mayo de 1988 (R.J. Aranzadi 3930) en la que fue ponen-
teel SR. PUJALTE CLARIANA que en su fundamento de derecho tercero sefiala:

«Otra cuestion, relativa al procedimiento, surge en cuanto a la impugna-
cion del acuerdo denegatorio de la suspension. Evidentemente, el articulo
81.8 del Reglamento de procedimiento establece que "la providencia del
Secretario del Tribunal declarando insuficiente la garantia s6lo podré ser obje-
to de recurso por via incidental". Sin embargo, conviene distinguir entre "pro-
videncia declarando insuficiente la garantia prestada” y "denegacion de la
suspensién del acto impugnado”. Respecto de la primera (insuficiencia), como
se hadicho, el articulo 81.8 admite "recurso por via incidental”, en tanto que
contra la segunda (denegacion) no cabe acudir al incidente, toda vez que, con
arreglo al articulo 118, sélo tienen este caracter "las cuestiones que se susci-
ten durante la tramitacion de las reclamaciones econémico-administrativas,
en cualesquiera de sus instancias, y se refieran.... a todos aquellos extremos
que sin constituir el fondo del asunto reclamado se relacionen con el... siem-
pre que la resolucién de dichas cuestiones sea requisito previo y necesario
para la tramitacién de las reclamaciones y no pueda, por tanto, aplazarse
hasta que recaiga acuerdo sobre el fondo del asunto”, condicidn que cierta-
mente no concurre en la denegacion de la suspension del acto administrati-
VO, que en nada constituye requisito previo y necesario para la sustentacion
de la reclamacion econémico-administrativa. De ahi que contra la denega-
cion de la suspension del acto recurrido no proceda, en lo econémico-admi-
nistrativo, la via incidental sino su impugnacion en la via ordinaria, es decir,
directamente ante la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, cuando la
cuantia no exceda de 1.500.000 pesetas (hoy después del reformado art. 10.2
del RPEA, la cuantia es de tres millones de pesetas), o previo recurso de alza-
da ante el Tribunal Econdmico-Administrativo Central, en otro caso».
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Sentencia del Tribunal Supremo de 29 de octubre de 1988 (R.J. Aranzadi 8268) que en
sus fundamentos de derecho primero y segundo afirma:

«Primero: El tema estrictamente procedimental que se suscita en este
recurso contencioso-administrativo se concreta a determinar si contra los
acuerdos del Tribunal Econdmico-Administrativo Provincial de Valladolid,
gue resolvieron en relacion con las cuestiones incidentales formuladas por
la entidad mercantil hoy apelante en cuatro reclamaciones de la indicada
naturaleza, cuestiones en las que se combatian sendas providencias del
Secretario del aludido Tribunal que, en primer lugar, habia declarado insu-
ficientes las garantias presentadas por dicha entidad mercantil para obtener
la suspension de la ejecucion de las liquidaciones impugnadas en las referi-
das reclamaciones y, en segundo lugar, declard que ante la no subsanacion
de tales garantias no quedaba afectada la ejecucion de aquéllas, si contra los
inicialmente aludidos acuerdos del Tribunal Provincial de Valladolid, repe-
timos, era procedente el recurso de alzada ante el Tribunal Central, que fue
la via seguida por la hoy apelante, o si por el contrario, y tal como se le indi-
co al notificarse dichos actos administrativos, la impugnacién debia hacer-
se mediante la interposicién del recurso contencioso-administrativo, via que
no fue seguida por la sociedad apelante, que, como ya hemos adelantado,
acudio en alzada ante el Tribunal Central, que en la resolucidn residencia-
da en este proceso declar6 la inadmisibilidad del citado recurso,por enten-
der que las resoluciones del Tribunal Provincial de Valladolid no cumplen
los condicionamientos impuestos en el articulo 129.2 del RPEA para poder
ser viable el aludido recurso, criterio que, interpuesto contra aquella reso-
lucién recurso contencioso-administrativo, es compartido en la sentencia
ahora apelada de la Sala de este orden jurisdiccional de la Audiencia Nacional.

Segundo: La conclusion anteriormente indicada es, evidentemente, la
procedente, toda vez que, segun el ya aludido articulo 129.2, s6lo son recu-
rribles en alzada las resoluciones de los Tribunales Econémico-Administrativos
Provinciales, que, dictadas en cuestiones incidentales, pongan fin a recla-
maciones susceptibles de alzada, lo que conforme a lo establecido en el nime-
ro 1 del indicado articulo 129, comprenden también aquellas que decidan
directa o indirectamente el fondo del asunto, de modo que pongan término
alareclamacion y hagan imposible o suspendan su continuacién, y es indu-
dable que en el supuesto objeto de este proceso ninguna de las resoluciones
incidentales del Tribunal Provincial de Valladolid se encontraban en el caso
contemplado en el articulo 129.2, no concurriendo, tampoco, los condicio-
namientos para la alzada exigidos en el nimero 1 del mismo articulo, por lo
que aquellas resoluciones aludidas agotan la via econémico-administrativa
en cuanto a lo alli resuelto, que, insistimos, nada decidian ni directa ni indi-
rectamente en cuanto al fondo del asunto que era objeto de las respectivas
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reclamaciones econdmico-administrativas -impugnacién de liquidaciones
giradas por el concepto del Impuesto General sobre el Trafico de las Empresas-
por lo que, como se le indico correctamente al notificarse las aludidas reso-
luciones, so6lo procedia contra las mismas el recurso contencioso-adminis-
trativo, notificacién que, sin embargo, no fue seguida por la parte hoy ape-
lante... Por Gltimo, debe sefialarse que en supuesto de improcedencia de la
alzada contra las resoluciones incidentales que no se encuentren en el supues-
to del articulo 129.2 es inoperante que la cuantia sea superior al limite esta-
blecido para la viabilidad de dicha impugnacién, pues ello no es factor a
tener en cuenta en dicho supuesto ...».

10. Liquidacién deinter esesde demora: procedencia en los supuestos de estimacion parcial.

El articulo 81.10 RPEA dispone laliquidacién de intereses de demora por todo el tiempo
gue dure la suspension, en el supuesto de que la reclamacién interpuesta sea desestimada. El
mencionado precepto se refiere, Unicamente, al caso de desestimacién de la reclamacion, pero
no dice nadade si procede o no liquidar intereses de demora en | os casos de estimacion en parte
delareclamacion sobre la parte de la deuda que subsiste. El Tribunal Supremo, en su Sentencia
de 18 de julio de 1990 (Impuestos, Tomo |1, 1990, pag. 828) en la que fue ponente el SR.
LLORENTE CALAMA sefidla que: cuando lareclamacion contra una deuda tributaria prospe-
raintegramente, como laliquidacion es absolutamente improcedente, no existe deuda tributaria
ni por tanto intereses de demora imputables al importe de la misma, pero en cambio, cuando la
deuda permanece aunque disminuida en su cuantia a causa de una estimacion solo parcial dela
reclamacion, continta presente la obligacion de satisfacer intereses por su importe durante €l
periodo de suspension,pues |a cuotatributariasubsiste y con ellael sometimiento del sujeto pasi-
vo a régimen del articulo 36.1 LGP.

En cuanto a momento en que debe practicarselaliquidacion deinteresesde demora, éste serg,
el momento mismo del ingreso de la deuda tributaria, atenor del articulo 81.10 RPEA. Esto deter-
mina, tal y como reconoce laResolucidn del TEAC de 31 de enero de 1994 (Jurisprudencia Tributaria.
Aranzadi 1994. 187), que no proceda liquidar intereses de demora tras cesar la suspension en via
econdmico-administrativa, S la suspension vuelve a obtenerse en via contencioso-administrativa.

El interés de demora aplicable sera el vigente en el periodo en que se concedio la suspen-
sion, permaneciendo el tipo de interés de demorainvariable durante todo el tiempo de duracion
de la suspensién. Paralas deudas de natural eza tributaria se aplicaré €l interés de demora a que
serefiere el articulo 58.2 b) delaLey General Tributaria (interés legal del dinero vigente el dia
que comience & devengo, incrementado en un 25 por 100, salvo que laLey PGE establezcauno
diferente) cuya constitucionalidad se haafirmado de maneraexpresapor e Tribuna Constitucional
en la Sentencia 76/1990 de 26 de abril .
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11. Indemnizacion de gastos ocasionados por la prestacion de garantia para obtener lasus-
pension.

Existe una corriente jurisprudencial consolidada, favorable al resarcimiento de [os gastos
producidos por la prestacion de garantias para obtener la suspension del acto impugnado, en los
casos en que se estimen las pretensiones del reclamante. Las resoluciones de los érganos de la
jurisdiccién contencioso-administrativa sobre este tema, serefieren al reintegro de los costes del
aval presentado para obtener la suspension, aunque el mismo tratamiento seria de aplicacién a
los otros medios de garantia distintos del aval, cuya prestacion produjera gastos.

Buena muestra de esta corriente jurisprudencial, iniciadacon la Sentenciade laAudiencia
Territorial de Santa Cruz de Tenerife de 17 de octubre de 1987 (Impuestos, Tomo |, 1988, pag.
302y ss.), que aplico de formadirectael principio de responsabilidad de la Administracion for-
mulado en el articulo 106 de la Constitucidn, son, entre otras, las siguientes Sentencias:

- Sentencia del Tribunal Supremo de 3 de febrero de 1989 (Impuestos, Tomo I, 1989, pag.
689y ss.) en laque se condend ala Administracion, en concepto de dafios y perjuicios, aabonar
al apelado los gastos del aval que preceptivamente habia tenido que prestar para evitar la gjecu-
cion de laliquidacion impugnada, sin ser necesario paraello acudir aun nuevo proceso, por apli-
cacion delo dispuesto en el articulo 42 delaLJCA enrelacidn con e articulo 84.c) de lamisma
ley, ya que esta condena, no es sino la adopcién de las medidas precisas para obtener el pleno
restablecimiento de una situacion juridica individualizada.

- Sentencias del Tribunal Supremo de 3 de abril y de 13 de octubre de 1990, (esta Ultima
en Impuestos, Tomo |1, 1990, pag. 833) en las que se afirma:

«La prestacion de avales o garantias; produce gastos resarcibles por estar
en relacién causal con el acto suspendido, y si bien es cierto que la simple decla-
racion de nulidad de un acto administrativo no presupone ni genera inexora-
blemente un derecho a la indemnizacion, por surgir ésta de la existencia de un
dafio o lesion patrimonial sufrido por el particular como consecuencia del actuar
de la Administracion, no lo es menos que si la lesién existe y por afiadidura el
acto o actuacion resulta ilegal, la imputacion del dafio a la Administracion
puede resultar obligada, como sucede en el presente caso en que el apelado
esta sufriendo y seguira sufriendo hasta la cancelacion de los avales un per-
juicio, representado por la comisién bancaria, que no tenia ningun deber de
soportar al dimanar de un funcionamiento anormal de la Administracion.»

- Sentencia del Tribunal Supremo de 21 de marzo de 1991 en la que se declara la proceden-
cia de laindemnizacién, previamente reclamada ala Administracion y desestimada por ésta, afir-
mando que habia existido un dafio patrimonial que, aun siendo de escasa cuantiaecondmica, no solo
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resultabaindividualizado, sino también perfectamente evaluable, descartadalafuerzamayor, e que-
branto econémico padecido por laparte recurrente derivabadel funcionamiento dela Administracion
Publica, pueslareacion de causa efecto se mantenia aunque @ particular hubiese optado por ger-
cer €l derecho a garantizar la suspension del acto impugnado mediante ava bancario.

Numerosas son también las Sentencias de Tribunales Superiores de Justicia (TSJ) y de la
Audiencia Nacional que reconocen el derecho de los reclamantes a ser indemnizados por la
Administracion de los gastos originados por la prestacion y mantenimiento del aval para obtener la
suspension, cuando se estimen sus pretensiones y se anule € acto impugnado. Entre otras podemos
citar: Sentenciadel TSJde Aragdn de 16 de febrero de 1991 (Gaceta Fiscal nim. 88); Sentenciadel
TSJdeMadrid de 14 dejulio de 1992 (Jurisprudencia Tributaria. Aranzadi 1992.214); Sentenciadel
TSJ de Catal ufia de 10 de septiembre de 1992 (Impuestos, Tomo | 1993); SentenciadelaAudiencia
Nacional de 11 de noviembre de 1992 (Impuestos, nim. 14 de 1993); Sentenciadel TSJde Canarias
de 4 de junio de 1993 (Jurisprudencia Tributaria. Aranzadi 1993.790); Sentencia de la Audiencia
Naciond de 15 dejunio de 1993 (Impuestos, nim. 24, 1993); Sentenciadel TSJde Cagtillay Ledn
de19dejulio de 1993 (JurisprudenciaTributaria. Aranzadi 1993.962); Sentenciadel TSJdeVaencia
de 14 de marzo de 1994 (Jurisprudencia Tributaria. Aranzadi 1994 .226); Sentenciadel TSJde Madrid
de 28 de abril de 1994 (Jurisprudencia Tributaria. Aranzadi 1994-484).

Como curiosidad, puede sefialarse que la ya citada Sentencia del TSJ de Castillay Ledn
de 19 dejulio de 1993 fija un limite alaindemnizacion a cargo de la Administracion a sefidlar
en su fundamento de derecho tercero que

«... debe accederse a la peticion de indemnizacion de los gastos ocasio-
nados por el aval bancario que para obtener la suspension de ejecucion de
liquidacion recurrida, se hubiese prestado, siempre que el coste del aval no
sea superior al interés legalmente exigido generado por las deudas tributa-
rias si éstas fueran pagadas en su momento a la Administracion, estable-
ciéndose tal limite por la razon de que no debe ser méas gravosa para la
Administracion la suspensién de la ejecucion de la actuacion tributaria recu-
rrida, que el inmediato cumplimiento de sus exigencias».

No obstante, el resarcimiento delos gastos derivados de la prestacion de garantia para obte-
ner la suspension, Unicamente se reconoce en |os casos en que se estime plenamente el recurso o
reclamacion interpuesta, pero no asi en los casos en que la estimacion del recurso o reclamacion
es solo parcial. En este sentido podemos citar la Sentencia de la Audiencia Nacional de 27 de
marzo de 1990 (Impuestos, Tomo |, 1991) y la Sentencia del TSJ de Extremadura de 25 de mayo
de 1994 (Jurisprudencia Tributaria. Aranzadi 1994 .607), que deniegan laindemnizacidn en caso
de estimacién parcial. Larazdn de ladenegacion de indemnizacion radicaen que al movernos en
el campo de laresponsabilidad patrimonia de la Administracion, laindemnizacion requeriraque
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se hayaproducido unalesion o dafio efectivos e individualizadosy que existaun nexo causal entre
ese dafio y la conducta o actuacion de la Administracion. Pues bien, en los casos de estimacion
parcial, existe una concurrencia de culpas que impide atribuir ala Administracion la responsabi-
lidad completa del dafio, ya que la culpaimputable a reclamante rompe e nexo causal.

En cuanto al aspecto procedimental de la via a seguir para reclamar la indemnizacién,
hemos de distinguir dos supuestos diferentes:

1. Reclamacion de laindemnizacion en |os casos en que la estimacion de las pretensiones
del reclamante y la anulacion del acto se producen en via contencioso-administrativa. En este
caso, tal y como expone el Tribunal Supremo en Sentencia de 3 de febrero de 1989, laindemni-
zacion puede solicitarse en la misma demanda en que se solicita la anulacién del acto, sin ser
necesario para ello acudir a un nuevo proceso, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 42 en
relacién con el articulo 84 c), ambosdelaLJCA, sin perjuicio de que la cuantificacion exactade
laindemnizacion se realice en fase de gecucion de sentencia.

2. Reclamacién de laindemnizacion en los casos en que la estimacion de | as pretensiones
del reclamantey laanulacién del acto se producen en via econdmico-administrativa. A pesar de
su contenido econdmico, lareclamacion de laindemnizacion no constituye materia econémico-
administrativa, y por tanto, el conocimiento de la misma, no corresponde a los Tribunales
Econdmico-Administrativos. Debera seguirse el procedimiento de responsabilidad patrimonial
delas Administraciones Plblicas previsto en € articulo 142 delaLey 30/1992, de 26 de noviem-
bre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun. La solicitud de indemnizacion se planteara ante el Ministro de Economiay Haciendaa
quien compete resolverla, prescribiendo el derecho a reclamar laindemnizacion en el plazo de
un afio, apartir delaresolucion estimatoria. En este sentido se ha pronunciado reiteradamente el
TEAC, entre otras, en Resoluciones de 24 de marzoy 7 dejulio de 1993, de 2 de marzoy 6 de
abril de 1994. En particular en la Resolucion de 6 de abril de 1994 (Jurisprudencia Tributaria.
Aranzadi 1994 .646) se sefidlaen su

CONSIDERANDO 4: «...que en cuanto a los gastos del aval en que incu-
rrid el interesado a fin de obtener la suspension en la ejecucién de los actos
impugnados, como ha declarado este Tribunal en Resoluciones de 24 de
marzo y 7 de julio de 1993, no toda reclamacion de contenido econémico
contra el Estado constituye materia econémico-administrativa, ya que el arti-
culo 43 RPEA dispone que no sean reclamables en dicha via los actos ... dic-
tados en procedimientos en los que esté reservada al Ministro de Hacienda
-como aqui el caso- la resolucién que ultime la via administrativa; y mas
especificamente es de aplicacion a este supuesto la Ley 30/1992 ... cuyo ar-
ticulo 142 se refiere al procedimiento de responsabilidad patrimonial de las
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Administraciones Publicas, dispone dicho precepto que estos procedimien-
tos se resolveran por el Ministro respectivo; de lo anterior se deduce la incom-
petencia de este Tribunal para conocer de la pretension del reclamante en
orden a laindemnizacion que solicita, ya que tampoco tienen los gastos rea-
lizados en concepto de aval el caracter de ingreso indebido...».

12. Extension de la suspension y alcance de las gar antias.

La suspension extiende sus efectos durante la sustanciacién del procedimiento economi-
co-administrativo en todas susinstancias (art.81.3 RPEA). Por tanto, hastaque no sedicteel fallo
gue ponga término a la via econémico-administrativa, se mantiene la suspension, y si el proce-
dimiento se sustanciaen dosinstancias, la suspension obtenidaen primerainstanciaante el 6rga-
no econdmico-administrativo regional o local se mantiene hasta que finalice la segunda instan-
ciaante e Tribunal Econdmico-Administrativo Central.

Lo anterior plantea el problema de ¢qué sucede si desestimada en via econdémico-admi-
nistrativalareclamacion se desea seguir impugnando en via contenci oso-administrativa? El tenor
literal de la normativa nos dice que, obtenida la suspension en via econémico-administrativa,
cuando se dicte la resolucién desestimatoria que ponga fin a la via econémico-administrativa,
cesara la suspension, con independencia de que la resolucion se recurra en via contenciosa. El
TEAC, en Resolucién de 2 dejunio de 1993 (Jurisprudencia Tributaria. Aranzadi 1993 - 998), en
un supuesto de reclamacion econémico-administrativa desestimada y recurrida en via judicial
solicitdndose de la Audiencia Nacional |a suspension del acto, ya disfrutada en la via econémi-
co-administrativa, anulala providencia de apremio girada por la Administracién, argumentando
que en la fecha de interposicion del recurso contencioso-administrativo y en que se solicito la
suspension ante la Audiencia Nacional y en que debe entenderse que dicha suspension, poste-
riormente acordada por aquélla, despleg6 sus efectos, no habiafinalizado el plazo deingreso en
periodo voluntario subsiguiente ala desestimacion en via econémico-administrativa. Por tanto,
hastalafinalizacion del periodo voluntario de ingreso subsiguiente ala desestimacion, no puede
proceder la Administracién ala g ecucion coactiva.

Pero, dado que el plazo paralainterposicion del recurso contencioso-administrativo (dos
meses) es mas amplio que el periodo voluntario de ingreso que se abre tras la notificacion de la
resol uci6n desestimatoria, podemos encontrarnos con procedimientos de apremio iniciados antes
de que laresolucién econdmico-administrativa haya ganado firmeza, y por tanto, antesde lainter-
posicion del recurso contencioso y de la solicitud de suspensién. Esta posibilidad ha sido criti-
cada por parte de ladoctrina que llega a proponer unainterpretacién de la normativa acorde con
el derecho alatutelajudicial efectiva, en e sentido de admitir que la suspension obtenidaen la
viaeconomico-administrativa se mantenga hasta que la resolucién desestimatoria sea firme por
su no impugnacion en plazo o se haya desestimado por € 6rgano judicial la peticién de suspen-
sién en via contenciosa
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Cuestion distinta es larelativa al acance de las garantias prestadas para obtener la sus-
pension, esto es, si lagarantia prestada en el recurso de reposicion es o no valida en lareclama
cién econdémico-administrativaposterior, y si laprestadaen éstaes o no vélidaen el recurso con-
tencioso-administrativo. Los pronunciamientos, que a este respecto encontramos, se muestran
favorables a que la garantia prestada en la via anterior se pueda utilizar en lavia siguiente. Asi
la Resolucion del TEAC de 13 de enero de 1983 (laLey, 1983, Tomo 1V, p. 980) afirma que si
la garantia para la suspension de la gjecucion del acto fue prestada por €l reclamante en algin
procedimiento administrativo anterior deberia ser admitida en la reclamacién econémico-admi-
nistrativa, siempre que no se hubiese extinguido su eficacia (por caducidad o porque se limite su
alcance aun procedimiento determinado) y sin perjuicio de que, en su caso, serequiriese lasub-
sanacion de | as deficiencias de que adol eciese. Pero esto, no quiere decir que la suspension obte-
nidaen el recurso de reposicion previo a econémico-administrativo se extiendaautométi camente
alavia econémico-administrativa, pues como sefiala el TEAC en su Resolucién de 23 de mayo
de 1990 (Impuestos, Tomo I, 1991, pag. 887 y ss.), para que pueda tener efecto una suspension
en estavia, hade ser solicitada ante el Tribunal Econémico-Administrativo competente por los
interesados y ademas, lagarantiadebe estar constituidaadisposicién dedicho Tribunal, no cons-
tando en el caso tal solicitud. En el @ambito contencioso-administrativo, € Auto del TSJ de Catalufia
de 27 de junio de 1991 (Gaceta Fiscal nim. 91 pag. 112) admite que la suspension en via con-
tenciosa puede obtenerse con el mismo aval o caucion prestado en la reclamacién econémico-
administrativa cuya resolucion es objeto del recurso, evitandose gastos y tramites innecesarios,
solicitandose del Tribunal Econémico-Administrativo su remision.

13. La suspension no afecta a la prescripcion.

Sobre esta cuestion debe resaltarse el radical cambio de criterio que ha experimentado la
doctrina administrativa del TEAC, concretamente en la Resolucién de 2 de junio de 1993
(Jurisprudencia Tributaria. Aranzadi 1073). Este cambio de criterio obedece al acatamiento de
la Sentencia del Tribunal Supremo de 18 de marzo de 1992 en la que se declara que la paraliza-
cion de la reclamacion econdmico-administrativa durante més de cinco afos produce la pres-
cripcion de la accion de cobro de la deuda tributaria liquidada, aun en el caso de que laliquida
cidn se encontrase suspendiday no pudiese ser g ecutada, ya que la suspension sdlo impide gjercer
la accién de cobro en el caso de que la propia Administracion (y el Tribunal Econémico-
Administrativo es un érgano administrativo) se retrase en laresolucion de la reclamacion.

En la citada Resolucion del TEAC de 2 de junio de 1993 encontramos una somera des-
cripcion delaevolucion que a este respecto se ha producido, en particular, en sus Considerandos
5.2a7.enlosquesedice:

CONSIDERANDO 5.% Que, acerca de la materia controvertida y centra-
da en la via econémico-administrativa este TEAC ha venido manteniendo
en numerosas resoluciones, entre ellas las de 29 de abril de 1987 y 13 de mayo
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de 1992, que si la ejecucion del acto impugnado ha sido suspendida no pres-
cribe el derecho de la Administracion para hacer efectiva la liquidacion con-
tenida en aquél por estar suspendido el ejercicio de ese derecho. Este crite-
rio fue confirmado por la Audiencia Nacional en diversas sentencias, entre
otras las de 29 de mayo de 1989 y 17 de enero de 1992, en las que se mani-
festaba que: «....solicitada y concedida tal suspension, la Administracion se
encuentra imposibilitada para exigir el cobro de la deuda liquidada hasta el
fin de la via econdmico-administrativa en todas sus instancias (art. 81.3.° del
Regl. PREA de 20-8-1981), y siendo las cosas asi, ni puede decirse que haya
prescripcion del derecho de la Administracion para determinar la deuda tri-
butaria (que ya ha sido determinada mediante la correspondiente liquida-
cién) ni que haya prescrito la accidn para exigir el pago, puesto que la
Administracién no puede exigirlo por estar suspendida la ejecucion de la
liquidacion, de suerte que segun el articulo 1969 del CC, como recuerda el
seflor Abogado del Estado, no pudiendo ejercitarse la accion, no hay deja-
cién ni abandono o inactividad alguna de la Administracidn, sin los cuales
no puede producirse ninguna prescripcions.

CONSIDERANDO 6.% Que, la STS de 18 de marzo de 1992 ha modifi-
cado sustancialmente el criterio expuesto en el considerando anterior al decla-
rar que: «La suspension del acto administrativo que regula el articulo 81 del
Reglamento PREA no afecta al plazo de prescripcion [lo que afecta es la inter-
posicion de la reclamacion, como dice el art. 66.1 b) de la LGT] porque se
trata de una moratoria -ciertamente,garantizada- que el acreedor (Hacienda
Publica, de cuya naturaleza participan los Tribunales Econ6micos) concede
al deudor (contribuyente) mientras el primero revisa la conformidad a Derecho
de la deuda exigida. Perteneciendo a la esfera de facultades del acreedor
(Tribunal Econémico) revisar el acto antes de que se consuma el plazo de
prescripcion, atentaria al principio de la seguridad juridica que garantiza la
Constitucion (art. 9.3.9), y que constituye el fundamento de esta modalidad
de adquisicion o perdida de los derechos, confiar al proceder de una de las
partes la existencia o inexistencia de prescripcién. De ahi que la Sala estime
que, habiendo estado paralizado el recurso de alzada ante el Tribunal
Econdmico-Administrativo Central, por causa no imputable al recurrente,
durante mas de cinco afios, ha de estimarse prescrito el derecho de la Hacienda
Publica al cobro de las deudas tributarias liquidadas». Este pronunciamiento
ha sido asumido por la Audiencia Nacional en sus sentencias mas recientes
sobre la materia, en concreto las de 11 de noviembre y 10 de diciembre 1992
y 15 de enero de 1993.

CONSIDERANDO 7.° Que, en logica consecuencia con la jurispruden-
ciaexpuesta en el considerando que antecede, y en acatamiento de la misma,
este TEAC modifica el criterio que ha venido sustentando hasta la fecha y
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declara que la suspension del acto administrativo impugnado, en cualquie-
ra de las instancias de la via econdmico-administrativa, prevista en el arti-
culo 81 del Reglamento PREA de 1981, no afecta a los plazos de prescrip-
cion contemplados en el articulo 64 de la LGT.

14. Suspension sin prestacion de garantias.

En el &mbito estatal, tanto en via de reposicién como en viaecondmico-administrativa, no
encontramos ningun precepto que, en términos generales, admitala suspension sin prestacion de
garantias adiferenciade lo que sucede en el ambito del recurso de reposicion local, en el que, €
articulo 14.4 dela L ey 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las Haciendas L ocal es admi-
te que, en casos muy cualificadosy excepcional es, puedan | as Entidades acreedoras acordar dis-
crecionamente, ainstancia de parte, la suspension del procedimiento, sin prestacion de garantia
alguna, cuando € recurrente alegue y justifique en su solicitud laimposibilidad de prestarla o
demuestre fehacientemente la existencia de errores materiales o aritméticos en |os actos sobre
aplicacion y efectividad de los tributos locales.

No obstante, si encontramos en el RPEA un supuesto particular en €l que, aunque expre-
samente no se establezca la exclusion de garantia, ésta va implicita en el mismo. Se trata de la
suspensién de sanciones consistentes en la pérdida del derecho a gozar de beneficios e incenti-
vos fiscales, contemplada en los nimeros 11 a 14 del articulo 81, de la que nos ocuparemos en
el apartado siguiente. Unicamente apuntar que parece evidente la no exigencia de garantia en
este supuesto, pues como sefiadlael TEAC en Resolucion de 22 dejulio de 1991 (Impuestos, Tomo
[, 1992 p4g. 1.226 y ss.), la condicién indispensable para la prestacion de garantia es que ésta
pueda cifrarse, o cual no ocurre cuando no hay cantidad liquidada.

Pero el hecho de que no exista en el ambito econdmico-administrativo ningln precepto
que contempl e en términos general es la suspension sin prestacion de garantias, no significa que
ésta no sea posible. EIl TEAC haadmitido que los Tribunales Econémico-Administrativos estan
facultados para acordar la suspensién de la gjecucion del acto administrativo impugnado aun sin
la prestacion de garantia. En un primer momento el TEAC admitié la posibilidad de suspension
sin garantias de agquellos actos que no incorporan deuda liquida y exigible de los que nos ocu-
pamos en el siguiente apartado, en este sentido, entre otras, Resoluciones del TEAC de 23 de
marzo de 1988, 15 de noviembre de 1988, 30 de marzo de 1989, 20 de diciembre de 1989.
Avanzando en las posiciones sustentadas el TEAC pasa a admitir la posibilidad de suspension
del ingreso de deudas tributarias sin prestacion de garantias, entre otras, en Resoluciones de 11
de septiembre y 9 de octubre de 1989, de 16 de enero de 1990, de 22 de abril de 1992 (Impuestos,
Tomo I, 1992 pag. 596y ss), de 13 de mayo de 1992 (Jurisprudencia Tributaria. Aranzadi, 1992,
85), de 12 de junio de 1992 (Impuestos, Tomo |1, 1992 pég. 622 y ss.), de 5 de mayo de 1993,
de 22 de septiembre de 1993 (Jurisprudencia Tributaria. Aranzadi 1993, 1397), de 1 de diciem-
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bre de 1993 (Jurisprudencia Tributaria. Aranzadi 1993, 1746), de 2 de marzo de 1994 (Jurisprudencia
Tributaria. Aranzadi 1994, 487). En estas Resoluciones, aunque en todas ellas el TEAC admite
expresamente la posibilidad de suspension sin garantia, no en todas se concede lamisma. En par-
ticular transcribimos la Resolucién de 2 de marzo de 1994 en la que ademas el TEAC acoge €l
principio de la apariencia de buen derecho:

CONSIDERANDO 2.°: Que este TEAC, en sus Resoluciones de 16 de enero
1990 y 5 de mayo y 1 de diciembre 1993 tiene declarado que si bien la sus-
pension del acto impugnado en via econémico-administrativa viene regu-
lada en los articulo 80 y 81 del RPEA de 20 de agosto 1981 exigiendo para la
procedencia de la suspension la prestacion de la correspondiente garantia,
es lo cierto que el articulo 116 de la Ley de Procedimiento Administrativo
de 17 de julio 1958, vigente en el momento de presentarse la solicitud de sus-
pension, con el caracter supletorio que a estos efectos le ha sido reconocido
por este Tribunal Central, en vista de lo sefialado en su disposicion final ter-
cera, en las resoluciones mencionadas y en las de 11 de septiembre y 9 de
octubre 1989, entre otras, dispone que «la interposicion de cualquier recur-
so, excepto en los casos en que una disposicion establezca lo contrario, no
suspenderd la ejecucién del acto impugnable, pero la autoridad a quien com-
pete resolverlo podréa suspender de oficio 0 a instancia de parte, la ejecucion
del acuerdo recurrido, en el caso de que dicha ejecucién pudiera causar per-
juicio de imposible o dificil reparacion, o cuando la impugnacion se funda-
menta en alguna de las causas de nulidad de pleno derecho previstas en el
articulo 47 de esta Ley», lo que permite apreciar a los Tribunales Econémico-
Administrativos la concurrencia de circunstancias excepcionales que moti-
ven acordar la suspensién de la ejecucion del acto administrativo impug-
nado aun sin la prestacién de garantias, en supuestos a los que sea de
aplicacion la mencionada Ley 17 de julio 1958, como es el caso de que aqui
se trata como se desprende de lo sefialado en las disposiciones derogatorias
y final de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre.

CONSIDERANDO 3.°% Que, sentado lo anterior, se hace preciso sefialar
que, conforme al mencionado articulo 116 de LPA la apreciacién de la exis-
tencia de perjuicios de imposible o dificil reparacién corresponde a la auto-
ridad a quien compete resolver el recurso, en el presente caso el Tribunal
Econdmico-Administrativo Regional de Catalufia, ante quien el interesado
se limité a manifestar que la ejecucion de la liquidacion impugnada, dada
su cuantia, le ocasionaria dafios de imposible reparacidn pero sin concretar
ni probar efectivamente cudles serian tales dafos y la imposibilidad de su
reparacion incluso mediante un hipotético resarcimiento de los dafios y per-
juicios causados si la actuacion administrativa diera lugar a ello, y sin ni
siquiera probar la imposibilidad de obtener la suspension ordinaria y no
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excepcional regulada en el articulo 81 del RPEA, todo lo cual lleva a decla-
rar ajustada a Derecho la resolucion del Tribunal Regional que denegé la
solicitud de suspension formulada; debiendo sefialarse, ademas que en el
presente caso la «apariencia de buen derecho» corresponde, a juicio de este
Tribunal Central, a la actuacion administrativa que, en principio y dejando
a salvo el estudio de la cuestion de fondo, se ve amparada por una disposi-
cion con fuerza legal.

Laargumentacion utilizada por el TEAC paraadmitir |asuspension sin prestacion de garan-
tias se centraen laaplicacion supletoriadel articulo 116 delaLPA, que permite acordar la sus-
pension cuando de la gjecucion se pudieran derivar perjuicios de imposible o dificil reparacion
o cuando laimpugnacion se fundamentase en alguna de las causas de nulidad de pleno derecho.
Pero el hecho de quelaLey 30/1992 haya derogado €l articulo 116 delaLPA acuyaaplicacion
supletoriaacudiael TEAC, y de que el vigente articulo 111 delaLey 30/1992, que sustituye al
derogado articulo 116, no seaaplicable ni directani subsidiariamente en lavia econémico-admi-
nistrativa, como se ha sefialado en el apartado 2, invalidala argumentacién bésica que venia uti-
lizando el TEAC. ¢Significaesto quetraslaLey 30/1992 ya no tiene cabida en la via economi-
co-administrativa la suspension sin garantia? El TEAC ha respondido recientemente de forma
negativaalapregunta anterior, manteniendo laposibilidad de suspensi6n sin prestacién de garan-
tias, como una exigencia del articulo 24 de la Constitucion. En este sentido la Resolucion del
TEAC de 28 de septiembre de 1994 afirma:

CONSIDERANDO: Que la imposibilidad de aplicar dentro del procedi-
miento econémico-administrativo las normas de la Ley 30/1992, y en con-
creto su articulo 111, no puede, sin embargo, significar que los Tribunales
de este orden hayan de desconocer los derechos que aquella Ley reconoce a
los administrados, en especial los derechos que conectan directamente con
los principios constitucionales a los que, conforme a la Exposicion de Motivos
de la mencionada Ley, ha de adaptarse el régimen juridico de las
Administraciones Publicas; y, en este camino, ha de recordarse que uno de
los derechos consagrados en la Constitucién Espafiola es el de obtener la
prestacion de la tutela judicial efectiva -art. 24- que si bien corresponde otor-
garla a los Tribunales integrados en el Poder Judicial -STC, entre otras,
197/88, de 24 de octubre, y 175/87, de 4 de noviembre- no puede ser des-
conocida por los Tribunales Econdmicos-Administrativos -cuya interven-
cion en las materias de su competencia, constituye estadio intermedio entre
los 6rganos de gestion y los Tribunales de Justicia y presupuesto procesal
inexcusable para acceder a la via judicial, pues el propio Tribunal
Constitucional ha reconocido, entre otras, en la primera de las sentencias
citadas anteriormente, que no cabe excluir la posibilidad de que 6rganos no
judiciales puedan incidir en la lesién del derecho a la tutela judicial; y en
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aras del aludido principio constitucional, ha de abordarse el tema de si exis-
te la posibilidad- no prevista en la normativa propia de la reclamacion eco-
noémico-administrativa para las deudas dinerarias-, de conceder la suspen-
sion del acto administrativo reclamado, sin que se preste garantia para su
posterior pago, cuando se acredite la imposibilidad de prestar las garantias
a que se refiere el articulo 81 del Reglamento de Procedimiento y concurran
supuestos excepcionales apreciables por el 6rgano que ha de resolver la recla-
macion; cuestion que ha de solventarse afirmativamente, pues como ha decla-
rado el Tribunal Constitucional al referirse a la efectividad del derecho a la
tutela judicial efectiva en relacidn con la ejecutividad de los actos adminis-
trativos, si bien es cierto que la manifestacion de la autotutela administra-
tiva no pugna en si misma con regla o principio alguno de la Constitucion
-238/92, de 17 de diciembre-, y que la efectividad de aquella tutela judicial
no impone en todos los casos la suspension del acto administrativo recurri-
do, no lo es menos que cuando el legislador ha establecido esa posibilidad
para la proteccion de los derechos fundamentales -en la Ley Organica del
Tribunal Constitucional y en la Ley 62/1978- esta decision legislativa inci-
de también sobre la configuracion de la tutela judicial efectiva, de forma que
la supresion de esa posibilidad de suspensién para ciertos casos o grupos
de personas afecta al mencionado derecho -115/1987, de 7 de julio-.

CONSIDERANDO: Que para no vulnerar el derecho a la tutela judicial
efectiva consagrado en el articulo 24 de la Constitucion Espafiola, los
Tribunales Economico-Administrativos han de atender, para la concesion
en casos excepcionales de la suspensién de la ejecutividad de los actos recla-
mados sin aportacién de garantias, a los principios inspiradores de las nor-
mas del ordenamiento juridico patrio que, bien en via de gestion -Reglamento
General de Recaudacion, Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun...-, bien en via juris-
diccional -Ley 6271978, Ley Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa y de Proteccion de los Derechos Fundamentales- o incluso
en el Recurso de Amparo Constitucional -art. 56 de la Ley del Tribunal
Constitucional- contemplan tal posibilidad que, por regla general, se conec-
ta a los supuestos de nulidad de pleno derecho del acto recurrido, inexis-
tencia de perjuicios graves para los intereses generales o de un terceroy a
aquellos casos en que la ejecucion hubiera de causar un perjuicio irrepara-
ble que haria perder el recurso o reclamacion su propia finalidad.

En todos estos supuestos de suspensi6n sin garantias, lasuspension pierde el caracter regla
do, preceptivo y automético que hemos venido predicando hasta ahora siempre que se preste
garantia suficiente y pasa a tener un caréacter discrecional. Discrecionalidad que exige la ade-
cuada motivacion deladenegacion parano incurrir en arbitrariedad prohibidaalos poderes publi-

78

Estudios Financieros n.° 142

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




| SUSPENSION VIA ECONOMICO-ADMINISTRATIVA | TRIBUTACION

cos. Cuando la suspension adquiere carécter discrecional, la competencia para acordarla o dene-
garla correspondera a propio Tribunal Econdmico-Administrativo y no a su Secretario. Como
excepcion puede apuntarse un supuesto de suspension sin garantias no discrecional, se tratade un
supuesto de indol e subjetivo que no tiene relevancia paralagran mayoria de reclamantesyaque se
refiere alos casos en que figure como reclamante una Administracion Pablica. En este sentido, €l

Auto del Tribunal Supremo de 30 de abril de 1991 (Impuestos, Tomo |, 1992 pég. 547y ss.), sefla
la que la circunstancia subjetiva de que quien actde como demandante en el proceso contrala
Administracion General del Estado sea otra Administracién Plblicaterritorial, cuya solvencia ha
de presumirse, permite que en tal coyuntura se prescindadel afianzamiento de ladeuda tributaria,

solucion que seinspiraen el mismo principio por e cual se dispensaalas Comunidades Auténomas
de las prestaciones de cauciones de depdsitos para gjercitar acciones o interponer recursos.

15. Suspension de la g ecucion de actos que no incor poran deuda liquida y exigible.

En este apartado podemos a su vez diferenciar entre:

A) Suspensién de sanciones consistentes en la pérdida del derecho a gozar de beneficiose
incentivos fiscales, contemplada expresamente en los nimeros 11 a 14 del articulo 81 del RPEA.
Esta suspension se acuerda por €l 6rgano competente para conocer de lareclamacién, es decir, €l
Tribunal Econémico-Administrativo, y no por € Secretario del mismo. Se acordara, a instancia
del interesado, cuando ajuicio del Tribunal la gjecucion pudiera causar perjuicios deimposible o
dificil reparacion o cuando laimpugnacion se fundamente en alguna de las causas de nulidad de
pleno derecho previstas en el articulo 153 LGT. Por € hecho de presentar la solicitud de suspen-
sién se entenderdacordada con carécter preventivo hastaque el 6rgano competente resuelva sobre
su concesion o denegacion. Aunque nada dice e RPEA, la ausencia de deuda liquiday exigible
nos permite afirmar que en estos casos la suspensién no precisa la prestacion de garantias.

B) Suspension del resto de actos que carecen de cuantificacion, entre los que se pueden
incluir, las restantes sanciones tributarias no pecuniarias (como la pérdida de la posibilidad de
obtener subvenciones plblicas o crédito oficial, laprohibicién de contratar con €l Estado u otros
Entes PUblicosy lasuspension del gjercicio de profesiones oficiales, empleos o cargos publicos),
los requerimientos de informacion, etc. En el RPEA no se hace ninguna referencia a la suspen-
sién de estos actos, |0 que no significa que no pueda suspenderse la gjecucion de los mismos. El
TEAC haadmitido reiteraday expresamente |a posibilidad de suspender estos actos, entre otras,
en Resoluciones de 20 de diciembre de 1989 y de 7 de junio de 1990, en particular en esta Ulti-
ma (publicada en Impuestos, Tomo |, 1991 pég. 614 y ss.) se afirmaen su considerando 7.° que
el procedimiento regulado en el articulo 81 RPEA es tan solo aplicable para el caso de que se
trate de actos reclamabl es en via econdmico-administrativa que incorporan laexigenciade deuda
tributaria, pero no esvalido para aguell os actos reclamables que carecen de cuantificacion. Para
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estos casos el RPEA no contempla especialidad alguna, por lo que ha de aplicarse, con carécter
supletorio, o prevenido en el articulo 116 LPA acerca de la posibilidad de suspender la gjecu-
cion del acto administrativo impugnado cuando la misma pudiera causar perjuicio deimposible
o dificil reparacion, sin que en tal caso sea necesaria caucién alguna pararesponder de los dafios
gue pueda acarrear |a suspension; en este supuesto, por € hecho de presentar la solicitud, habra
de entenderse acordada ésta con caracter preventivo hasta que el érgano econdémico-administra-
tivo resuelva sobre su concesion o denegacion.

El hecho de que la Ley 30/1992 haya derogado €l articulo 116 de la LPA a cuya aplica-
cion supletoriaacude € TEAC, y de que el vigente articulo 111 de laLey 30/1992, que sustitu-
ye al derogado articulo 116, no sea aplicable ni directani subsidiariamente en lavia econémico-
administrativa, como se ha expuesto en el apartado 2, no significa que haya desaparecido la
posibilidad de suspender la gjecucién de los actos que carecen de cuantificacion en la via eco-
némico-administrativa, en estos casos serd aplicable lareciente doctrina del TEAC sefidladaen
€l apartado anterior parala suspension sin prestacion de garantias.

La competencia para acordar o denegar la suspension de actos sin cuantificacién corres-
ponde a Tribunal Econémico-Administrativo competente para conocer de lareclamacion, y no
al Secretario del mismo. Contra el acuerdo del Tribunal de instancia denegatorio de la suspen-
sién, como afirmael TEAC en Resolucion de 5 de junio de 1990 (Impuestos, Tomo 1/1991 pég.
567y ss.), en relacion con la suspension solicitada de un requerimiento de informacion sobre la
contratacion de primas Unicas, a ser de cuantiaindeterminaday por sus connotacionesy carac-
teristicas adquirir sustantividad propia, se permite lainterposicion de recurso de alzada.

En los actos que no incorporan deudaliquiday exigiblelasuspensién dgjadetener €l carac-
ter reglado y automético que tiene en los actos con cantidad liquidada si se presta garantia sufi-
ciente, y pasaatener un carécter discrecional.

V.CONCLUSION Y PERSPECTIVAS

En primer lugar, debemos destacar |a enorme trascendencia que €l instituto de la suspen-
sion adquiere tras la Constitucion de 1978, en cuanto instrumento que permite compatibilizar la
autotutela administrativa con el derecho fundamental alatutelajudicial efectiva. El importante
papel que cumple la medida cautelar de la suspensién, de acomodacion de la autotutela admi-
nistrativa a las exigencias constitucionales, explica la profunda evolucion que la jurisprudencia
ha experimentado en el tema de la suspension, pese a mantenimiento intacto de los preceptos
gue nuestro ordenamiento le dedica. Esta evolucion orientada a facilitar la suspension, culmina
con lareciente doctrina de la apariencia de buen derecho.
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En este contexto, hemos de sefialar que, laregulacion vigente de la suspension en via eco-
nomico-administrativa, resulta en la actualidad claramente insuficiente. La regulacion vigente
pudo resultar muy innovadora en el momento de su promulgacion, a introducir una suspension
reglada, preceptivay automética sin méas exigenciaque la prestaci 6n de garantia suficiente, fren-
te aladiscrecionalidad que hasta entonces caracterizaba la suspensién. En términos generales,
el vigente articulo 81 RPEA regula de forma correcta la suspension reglada con prestacion de
garantiasuficiente, aun cuando ciertos aspectos concretos podrian mejorar su tratamiento (como
por gjemplo, laextensién delos efectos de lasuspension y delas garantias de unas vias de impug-
nacién aotras, larelacion del cese de la suspension con el procedimiento de recaudacion). Pero
laactual regulacién es insuficiente por su mutismo en el tema de la suspension sin garantias.

Esta insuficiencia, concretada en la falta de respuesta normativa para aquellos supuestos
en que no sea posible la prestacion de garantia, hatratado de ser cubierta por el TEAC, como se
expone en el apartado 4.14, admitiendo la posibilidad de suspender la gjecucion del acto impug-
nado sin prestacion de garantias. De muy loable hemos de calificar esta labor hermenéuticalle-
vadaacabo por € TEAC, totalmente acorde con ladoctrina sentadapor € Tribunal Constitucional,
en el sentido de que las normas deben ser interpretadas de |la forma més favorable parala efec-
tividad de los derechos fundamentales, y de conformidad con la Constitucion (SSTC 34/1983,
de 6 de mayo, y 67/1984, de 7 dejulio). Pero alavez, hemos de apuntar que la cuestion deberia
recibir una respuesta adecuada por parte del legisliador.

La normativa del procedimiento econdmico-administrativo, para su perfecto acomodo a
las exigencias constitucional es, deberia contemplar expresamente la posibilidad de suspender la
gjecucion de los actos impugnados sin prestacion de garantias, al menos cuando la gjecucién
cause perjuicios deimposible o dificil reparacidén y no sea posible prestar garantia.

Las perspectivas se muestran favorables para el futuro, si definitivamente se aprueba el
Proyecto de L ey de modificacién delalL ey General Tributariaaprobado por € Gobierno en noviem-
bre de 1994 y que actualmente se encuentra en fase de tramitacion parlamentaria. En este Proyecto
figura una disposicion adicional que modificaria varios articulos del Real Decreto Legisativo
2795/1980 TAPEA entre los que se encuentran los articulos 21 y 22, cubriendo la insuficiencia
apuntada. Tres modalidades de suspensidn, se contemplan en el referido Proyecto de Ley:

A) Suspension automatica con prestacion de garantia suficiente. Se trata de una suspen-
sion reglada, preceptivay automatica con prestacion de garantia. La garantiaa cons-
tituir ha de ser necesariamente una de las enumeradas reglamentariamente al respec-
to (numerus clausus). La cantidad que debe ser objeto de garantia comprendera
anicamente la deuda tributaria impugnada y los intereses de demora que genere la
suspension; adiferenciadelanormativavigente el Proyecto no requiere quelagaran-
tia cubra el 5 por 100 de la deuda tributaria impugnada, si bien mantiene la posible
sancion del 5 por 100 en los casos en que € Tribunal aprecie temeridad o malafe. Es
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una suspension rogada ya que solo se concede ainstancia del interesado. Esta moda-
lidad de suspension coincide basicamente con la prevista actualmente en los nime-
ros 1 a10 del articulo 81 RPEA.

B) Suspension discrecional con o sin prestacion de garantia cuando la gjecucién pueda
causar perjuicios de dificil o imposible reparacion. Se trata de una suspension dis-
crecional, que «podra» ser decretada por €l Tribunal cuando €l interesado no pueda
aportar las garantias necesarias para obtener a suspension automatica, si lagjecucion
pudiera causar perjuicios de imposible o dificil reparacién. Dos son |os requisitos
basi cos de esta modalidad de suspension:

1. Laimposibilidad de aportar garantia suficiente alos efectos de la suspensi 6n auto-
matica, y

2. Quelagjecucion cause perjuicios de imposible o dificil reparacion.

La concurrencia de ambos requisitos se apreciara discrecionalmente, que no arbitra-
riamente, por el Tribunal Econémico-Administrativo. La suspension podra acordar-
Se con o sin prestacion de garantia, segiin el interesado pueda o no aportar garantia.
Evidentemente en este caso basta cualquier tipo de garantia, dadalaimposibilidad de
aportar las garantias enumeradas para la suspension automatica. Es una suspension
rogada que solo se concede a instancia del interesado y que es aplicable atodo tipo
de actos administrativosincorporen o no deudaliquiday exigible. Estamodalidad de
suspension carece de paralelismo en lanormativa vigente del procedimiento econo-
mico-administrativo, en la que, a margen de la suspension automética, Unicamente
se contemplade forma expresa, en losnimeros 11 a 14 del articulo 81 RPEA, lasus-
pensién de sanciones consistentes en la pérdida del derecho a gozar de beneficios e
incentivos fiscales.

C) Suspension sin prestacion de garantiaen caso de error aritmético, material o de hecho.
El Tribunal que haya de resolver la reclamacién «podré» suspender la gjecucion del
acto recurrido, sin necesidad de garantia, cuando aprecie que al dictarlo se ha podido
incurrir en error aritmético, material o de hecho. Esta suspensién podra acordarse de
oficiooainstanciadel interesado. Estamodalidad constituye unanovedad del Proyecto.

Otraimportante novedad en materiade suspension contenidaen el citado Proyecto deL ey,
se refiere al mantenimiento en la via econdémico-administrativa de la suspensién acordada con
ocasion del recurso de reposicion previo.

Laaprobacion definitivadel Proyecto en los términos expuestos supondria un notable avan-
ce en laregulacion de la suspension en via econdmico-administrativa.
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