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“Hay que exigir a cada uno lo que cada uno puede
hacer —replicd el Rey—. La autoridad reposa, en primer 16r-
mino, sobre la razdn. Si ordenas a fu pueblo que se arroje
al mar, habrd una revolucicn. Tengo devecho a exigir obe-
diencia porgue mis ordenes son razonables”.

Antoine de Saint-Exupéry. EI Principito

L- INTRODUCCION GENERAL Y PLANTEAMIENTOQ DEL TEMA

La tutela judicial efectiva, calificada como autentica pieza de cierre de un
Estado de Derecho, ha sido proclamada como Derecho fundamental tanto en
la Declaracién Universal de Derechos Humanos (articulos 8 y 10), en el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos de 16 de diciembre de 1966 (ar-
ticulo 14} ¥ en la Convencién de Roma para la Salvaguardia de los Derechos
del Hombre y de las Libertades Fundamentales (articulo 6), recogida en nues-
tra constitucién y esgrimida constantemente por nuestro Tribunal Constitucio-
nal ! y nuestros Tribunales de Justicia.

1. Nuestro Tribunal Conslitucional, al enjuiciar la potestad legislativa configuradora del de-
recho a ]a turela judicial ha declarado que esa facultas legislativa no puede incidir en el conlenido
esencial de ese derecho, imponiendo para su ejercicio obsticulos o wabas arbitrados o caprichosos
que lo dificullen, sin que al dificuliad, este en algin mado justificada por el servicio a un fin
conslitucionalmente Jicito” {STC 174/1993, de 23 de noviembre).
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Su formulacién y su contenido, no difieren, salvo para la materia penal,
en las restantes ramas del derecho aplicable a las relaciones con las adminis-
traciones publicas. Por ello pedemos definir, en forma genérica, su contenido
como “el derecho de acceso (...} a un proceso no desnaturalizado que pueda
cumplir su misién de satisfacer las pretensiones que se le formulen. Lo gue no
supone en modo alguno el derecho a obtener una sentencia favorable, ni si-
quiera una sentencia en cuanto al fondo™2.

Una vez sentado este punto de partida, hemos de comenzar advirtiendo
que no es nuestra pretension, en la realizacién de este trabajo, acometer un es-
tudio detallado del derecho del contribuyente a Ja tutela judicial, cuestion que,
por otra parte, no implicaria ninguna especialidad resaltable respecto de lo que
seria el an4lisis de este principio-derecho en cuanto debe informar las relacio-
nes entre la Administracidn y los ciudadanos.

El planteamiento que ahora llevaremos a efecto es mds limitado y mds
especifico pues se trata de evidenciar que el ejercicio de este derecho, cuando
su fitular es el contribuyente {ciudadano-contribuyente), se enmarca en un con-
texto normativo, institucional y de practicas administrativas que, sin impedir-
lo, al menos lo traban, o tratan de trabarlo, de suerte que su efectividad puede
resultar limitada.

Esta limitacién creemos, ¥ as{ lo argumentaremos, no proviene de volun-
tades o decisiones politicas que maliciosamente hayan disefiado un cimulo de
dificultades y excepciones a la intervencién del juez cuando se trata de la re-
visién de Ios actos de la Administracién tributaria, su origen se sittia en la mis-
ma historia del Derecho Tributario, en la legitimacidn iltima del tributo como
instituto al servicio del Estado social, ¥ a la importancia e influencia que, den-
tro de los Estados, han adquirido las Administraciones tributarias.

Todos estos factores, v, sin duda, otros mids, se entrelazan para configu-
rar una posicién o estatus del contribuyente que para alcanzar la tutela judicial
de sus pretensiones debe recorrer caminos més largos que los de su posicién
come cindadano ordinario y vencer obstdculos y resistencias que tienden a ha-
cerle desistir de la defensa de sus derechos. El examen de estos “limites” a la
tutela judicial en materia tributaria, circunscritos al ordenamiento espafiol y a
los temas que a nuestro juicio tienen mayor relevancia a este efecto, es, por
consiguiente, €l objeto de estas reflexiones.

Nuestro examen ne estd dirigido a la demostracién de la existencia de li-
mitaciones legales a este derecho que puedan calificarse como contrarias a la
Constitucién. El juicio critico que haremos de algunas de ellas no desprecia su

2. I. GONZALEZ PEREZ, “El Derecho a la Tutela Jurisdiccional” Civiras. 1984, pdg. 30
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posible utilidad en relacién con otros fines y derechos también legitimos, si-
no que se desprende del examen conjunto de la totalidad de las cuestiones que
se analizardn seguidamente. '

I1.- UNA APROXIMACION A LOS MOTIVOS DETERMINANTES
DEL PROBLEMA

Hemos sefialado anteriormente que algunas de las causas que han podi-
do incidir en la restriccion del derecho a la tutela judicial en materia tributaria
residen en la propia historia de las instituciones y de las categorias cientificas
que integran este sector del ordenamiento

Para ahondar en ellas, recordaremos, aunque sea brevemente, algunas de
las circunstancias que han podido ser determinantes del resultado que analiza-
remos m4s adelante. En concreto se trata, en primer lugar, de volver nuestra
mirada sobre a discutida juridicidad de las normas tributarias y de las conse-
cuencias que se han extraido de esta afirmacién. Polémica, ya histdrica, que
es significativa de la posicidn que ocupaba este sector del ordenamiento dentro
del conjunto del Derecho.

Asi, es conocido como en los orfgenes del Derecho Tributario alemdn e
italiano un importante sector de la doctrina postulé el caracter no juridico de
las relaciones existentes entre el poder tributario y el contribuyente 2, conclu-
yendo de ello axiomas referentes a la forma en que deberian ser interpretadas
o aplicadas estas normas y a la exclusion de fos organos jurisdiccionales en el
examen de los conflictos suscitados entre ambos sujetos *.

Esta doctrina, aunque no tuvo el mismo respaldo en Espatfia, sin embar-
go no dejo de influir en las construcciones cientificas, y a través de ellas en
muchas concretas cuestiones de interés practico 5.

Otra de las causas que también han contribuide a este estado de cosas
viene dada por la significacion, especialmente importante, que se ha airibuido
a la funcidn, o funciones, desarrolladas por la Hacienda Piblica. Para esta bre-
ve exposicién hemos de comenzar subrayando gue actualmente no puede

3. En la doclrina jtaliana la polémica se mantuvo hasia 1912 y 1939 en que LOLINI y DI
PAOLO, respectivamente, defendieron el caricter no juridico de las normas rributarias, a pesar de
que, ya en 1886, ORLANDO habia realizado un andlisis juridico de las mismas.

4, Las dificultades del acceso a la jurisdiccién en el derecho italiano estin resumidas en la
obra de F. TESAURQ “Istituzioni di Diritte Tributario™ Utet (seconda edizione).

5. Asi lo sefalan . MARTIN QUERALT y otros en su “Curso de Derecho Financiero y Tri-
burario”. Tecnos. 1998, pig. 218.
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cuestionarse la intima conexi6n existente entre la realizacion del Estado social
y las funciones redistributivas encomendadas a la Hacienda piblica tanto en
la vertiente de los ingresos —mediante la realizacién de la justicia tributaria—
como en la del gasto piiblico —mediante la prestacién de bi_encs ¥ sen'ic_ioslpl.’l-
blicos que contribuyan a la consecucion del bienestar social y a la redisfribu-
cidn de la riqueza.

No obstante esta indudable verdad, sin embargo, a los efectos de nuestra
exposicion, también es cierto que s¢ han derivado de ella importantes conse-
cuencias que han configurado un bloque de privilegios de que se ha rodeado
el Estado-Hacienda Publica. Sea suficiente con recordar ¢l privilegio de inem-
bargabilidad de los fondos piblicos —que incide directamente en e} de_rec_hq a
fa tutela judicial en cuanto ha limitado la ejecucion de }as sentencias judicia-
les—; la ya abolida regla “solve et repete” —que ha gravitado de forma penosa
sobre el acceso del contribuyente a la justicia—; o la ingjecucion de sentencias
en caso de grave quebranto de la Hacienda Piiblica. En todos los casos, estos
privilegios han descansado sobre la primacia de los intereses rc_presentados por
el Fisco en relacién a los intereses privados considerados dignos de menor
proteccién.

Las observaciones anteriores, sobre las trabas a la tutela judicial cuando
de la Hacienda se trataba, han incidido, creemos, en una “cultura” social en la
que los contribuyentes estiman que litigar con aquella es caro, d_ifici] y de du-
doso resultado satisfactorio, y en la que la Administracién se asienta con ren-
table comodidad, legitimando su actuacién y situacién juridica en un siempre
voluminoso, impenetrable y generalizado fraude fiscal.

Son, pues, muchos los factores que histSricamente han detenminado l? es-
pecial posicién del contribuyente en el ejercicio de su derecho a la tuFela judi-
cial. La situacién sefialada anteriormente solo explica el punto de partida pues-
to que la evolucién seguida, especialmente en los Gltimos diez afios, demuestra
que nuestro ordenamiento esta siguiendo un camino inverso al scﬁ_alado, a sa-
ber, la eliminacién de las trabas y dificultades que han venido incitando a los
contribuyentes a la renuncia a sus derechos mediante la ausencia del recurso
a Tos tribunales. Al examen de este proceso, puesto en relacién con algunas fi-
guras que inciden o traban el derecho a Ja tutela judicial, dedicaremos los epi-
grafes siguientes.

A los solos efectos de ordenar nuestra exposicion agruparemos las cues-
tiones en funcion de que constitiyan una traba al acceso a la justicia, bien
afecten al derecho a un proceso sin dilaciones indebidas, o incidan en el de-
recho a la prueba.

Una dltima reflexion deberemos hacer antes de proceder al estudio indi-
vidualizado de estos temas, ello es que no hemos de reinsistir aqul en cuestio-
nes que son problemas comunes que afectan a todo el orden contencioso-ad-
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ministrativo (tardanza en el envio del expediente, expedientes incompletos,
ausencia de condena en costas, etc.), por ¢l contrario, nos limitaremos al exa-
men de aquellos aspectos relevantes que se suscitan dentro de los procedi-
mientos de aplicacién de los tributos y que, normalmente, tienen un respaldo
legislativo, a pesar de sus efectos,

ITII.- EL ACCESO A LA JUSTICIA

Toda la actividad de gesti6n fributaria constituye actividad reglada —se-
giin declaracién de la Ley General Tributaria— y consignientemente esta so-
metida al control de los tribunales de lo contencioso-administrativo.

No obstante la validez de esta declaracién, no podemos ignorar que exis-
ten aspectos de la gestién de los tributos que inciden negativamente en la de-
cisién de los particulares de someter al juez sus conflictos con la Administra-
cién.

A fin de exponer algunos de estos aspectos destacaremos solamente aque-
llos que pueden tener efectos de mayor alcance.

1.— Vias administrativas de resolucion de conflictos al margen
del sistema ordinario y de la tutela judicial

Nuestra primera observacién relativa al acceso a los tribunales se refiere
a la existencia de instrumentos y érganos administrativos que, ordenados a la
resolucidn de conflictos v reclamaciones, desvian al contribuyente hacia aque-
llos cauces procedimentales apartindolos de la via judicial.

No nos referimos ahora a la exastencia de los recursos y reclamaciones
de naturaleza administrativa que han de sustanciarse ante 6rganos de la Admi-
nistracién, especialmente los Tribunales Econémico-Administrativos (en de-
lante TEA}, pues su legitimidad, el importante papel que cumplen y el alto va-
lor juridico de sus resoluciones han prestigiado sobradamente su
mantenimiento ¥ su reforzamiento con las recientes reformas,. Nuestra obser-
vacién se dirige a otros sistemas, que se han establecido con una finalidad si-
milar de resolucién de reclamaciones y quejas, como la que actualmente de-
sarrolla el Consejo para la Defensa del Contribuyente.

No es nuestra intencidén realizar una critica a la existencia ni a los fines y
funciones de este Srgano, pues las ventajas que pueden derivarse de su activi-
dad son visibles. Asi, ademds de la gratuidad de las peticiones que se le diri-
jan, su cardcter ne formalista, su relativa independencia y la flexibilidad con
que puede intervenir en la resclucién de toda clase de conflictos, son garanti-
as de acierto en su creacion y de eficacia en el cumplimiento de sus fines.
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Sin embargo, en cuanto asume funciones que transcienden lo estricta-
mente consultivo y entran en la resolucién de quejas y reclamaciones y en la
garantia de los derechos de los ciudadanos en sus relaciones tributarias (asi lo
proclama su norma de creacién), es evidente que se configura como una espe-
cie via administrativa que no estd revestida de las garantias necesarlas y cuya
utilizacién puede entrafiar el menoscabo de los derechos de los contribuyen-
tes, lo que se desprende de su propia regulacién cuando se establece que “las
reclamaciones, quejas y sugerencias formuladas al amparo de esta norma {...)
no tendrén, en ningdn caso, la consideracién de recurso adminisirativo, ni su
interposicién paralizard o interrumpird los plazos establecidos (...) para la tra-
mitaci6n y resoluci6n de los respectivos procedimientos” %.

Por ello, desde 1a perspectiva con que aquf abordamos la tutela judicial
del contribuyente, el citado Consejo, en la medida en gue los ciudadanos no
conocen las limitaciones de sus competencias ni la verdadera naturaleza del
mismo, puede entrafiar el desgo de desviar pretensiones que hubieran podido
ser planteadas y resueltas por los trbunales. Riesgo que se refuerza por el ca-
récter gratuito de su actuacién, su falta de formalismo, efc. Es decir, per aque-
llos elementos que le dan fuerza y legitimacion.

En resumen, la existencia de este tipo de 61ganos, si bien es loable por las
razones indicadas y otras mds, sin embargo tiene siempre aspectos criticos, al
menos en estas dos vertientes: La primera, en cuanto entrafian una forma in-
directamente convencional de resolucién de conflictos. procedimientos que
pueden ser aceptables siempre que estén revestidos de garantfas suficientes.
La segunda, en cuanto engrosan el conjunto de drganos de resolucion de re-
clamaciones dependientes de la Administracién, en este segundo sentido, s
enmarcan en una vieja formula bien lejana al Estado de Derecho 7,

Finalmente, si hemos de subrayar el significado de nuestra critica en la
falta de publicidad de las actividades y asuntos resuelios por el Consejo 5, pues

6. Articulo 3.3 del Real Decreto 2458/1996, de 2 de diciembre, por el que se crea el Conse-
jo para la defensa del contribuyente.

7. Esia tendencia la expresa Alexis de Tocquevilie con estas palabras: “Como el rey apenas
podia intervenir en el destino de los jueces, no podia mi revocarlos, nl cam'_oiarlos c_ie sede, ni si—
quiera, por lo general, elevarlos de categoria; en una palabra, como na lo sujetaba ni por la ambi-
cién ni por el miedo, muy pronto se sintié molesto por esta independencia. Esto le habia lleva-
do...a sustaer gl conocimiento de dichos wibunales ordinarios los asuatos que le interesaban
directamente a si poder y a crear para su uso particular, al lado de aquellos, una especie de (ribu-
nal més dependiente, que ofreciese a sus sibditos cierta apariencia de juslicia...” en “El Antiguo
Régimen y la Revolucidn”.

8. En el momento en que se redactan estas lineas, no se ha publicado adn la primera de las
memorias que anualmente ha de elaborar el Consejo, no obstante ello, disponemos de informa-
cién que nos permite afirmar que su contenido no reflejard de forma individualizada los asuntos
iratados y las soluciones aporiadas.
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el valor general que alcanza la jurisprudencia de los tribunales, debido preci-
samente a su publicidad, hace que el alcance y efectos de este otro érgano ad-
ministrativo estén mds bien limitados al 4mbito interno de la Administracién,
que al servicio del contribuyente.

2.—La cuestion de las notificaciones de los actos dictados
por la Administracién tributaria

Los problemas que se derivan de la ausencia o de las deficiencias en las
notificaciones de los actos administrativos tienen una indudable incidencia en
las posibilidades de acceder a los tribunales, pues pueden producir indefension
y ser, en ciertos casos, determinantes de la externporaneidad de los recursos.

En materia tributaria, y hasta fecha muy reciente, han existido preceptos
cuyo contenido resultaba tan abiertamente contrario a la seguridad juridica que
ha sido tarea de los tribunales la definicién paulatina de los requisitos exigi-
bles para su validez, hasta que la Ley 66/1997 ha incorporado una regulacion
de las notificaciones semejante a la existente en otras ramas del Derecho Ad-
ministrativo.

En esta ocasién solo nos referiremos a los problemas sobre el lugar para
su practica y de los sujetos capaces de recibir una notificacién para que esia
surta efectos.

El origen de muchos de los conflictos relativos a las notificaciones se de-
be situar en la disposici6n del articulo 45 de la Ley General Tributaria que, al
tiempo que disponia la obligacion de los sujetos pasivos de notificar a la Ad-
ministracién el domicilio fiscal, establecia que “cuando un sujeto pasivo cam-
bie su domicilio, deberd ponerlo en conocimiento de la Administracién Tribu-
taria, mediante declaracion expresa a tal efecto, sin que el cambio de domicilio
produzca efectos frente a la Administracién hasta tanto se presente la citada
declaracién tributaria”.

Al amparo de este ¥ otros preceptos de la citada Ley, las notificaciones
de los actos de gestion tributaria se producian de manera mds automdtica que
personal, acudiendo con excesiva frecuencia a la notificacién por edictos.
Conducta administrativa, con sus consecuencias nada favorables a la tutela ju-
dicial de los contribuyentes, que tiene su fundamento o explicacién en la per-
sistente negativa de estos a ser notificados de sus deberes v responsabilidades
tributarias.

Es evidente que ni una ni otra postura tienen justificacién y que la solu-
cién legislativa, aunque complementada por los Reglamentos de Inspeccitn y
de Recaudacion, era en cierta medida culpable de multitud de conflictos sur-
gidos por esta causa.
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Esta situacién, como hemos indicado mds arriba, se ha visto prefunda-
mente alterada con la publicacién de la Ley 66/1997, de 30 de diciembre, de
Medidas Fiscales, Administrativas y de orden social, en cuyo articulo 28 se in-
troduce una importante modificacién en el articulo 105 de la LGT, al que se
afiaden cinco muevos apartados ?, siendo la primera virtud de Ja nueva Ley, la
de ofrecer una nomma de caracter y alcance general que afecte a todos los pro-
cedimientos tributarios exceptuando los de revisién y los de resolucién de re-
clamaciones y recursos. Sus efectos se extienden por tanto a toda la gestién
tributaria y se supera as Ja fragmentaria y parcial regulacidn anterior.

Ahora bien, el trinsito de una situacidn a otra no ha sido tajante ni pro-
vocado por la Ley 66/97, sino el resultado de una lenta tarea de la jurispru-
dencia de nuestros tribunales y de la aplicacién supletoria de los articulos 58 y
59 de la Ley de Régimen Juridico 19.

En términos generales la regulacion contenida en los articulos 58 y 59 de
la Ley de Régimen Juridico se puede resumir asi:

_ Las notificaciones deben cursarse en el plazo de diez dfas desde la fe-
cha en que el acto haya sido dictado. (art. 58.2}

— Las notificaciones deberdn contener el texto integro del acto y los re-
cursos que puedan interponerse. (art. 58.2)

— Las notificaciones han de practicarse por cualquier medio que deje
constancia en el expediente de la recepcidn por los interesados.

— Fl lugar de la practica de la notificacién se podrd fijar por el interesa-
do, en los procedimientos imiciados a instancia del mismo.

— Cuando la notificacién se practique en su domicilio, podré ser atendi-
da por cualquier persona que se encuentre en el mismo y haga constar
su1 identidad.

— El rechazo de las notificaciones permiten la continuacién del procedi-
miento.

9. Ahora bien, la reforma ha alcanzado a clertas cuestiones especialmente delicadas {nolifi-
cacién de liquidaciones y de providencias de apremio, erc.), modificando tan:lbﬁén los gmicu_l?s
124 v 125 con el fin de prever los supuestos en que el sujeto pa_si}fo rehuse recibir la notlﬁcacm_n
o cuando no sea posible realizar dicha notificacién por cansas ajenas a la voluntad de la Admi-
nistraciém tributaria.

10. Esta aplicacidn se producfa, al margen de otros fundamentos juridicos, por rerrfisién BX-
presa de Ja disposicién adicional sexta del Reglamento General de Inspt_fcde}Iy del articulo }03
del Reglamento General de Recaudacion. Ahora bien, a partir de la _modlﬁcamon de 1997 serd de
aplicacién en primer lugar el nuevo articulo 105 de la LGT y posteriormenie y supletoriamente la
LRIPAC.
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— Intentada la notificacidn, si el domicilio o lugar para su practica fuese
desconocido, se realizara por edictos.

No obstante el hecho de que esta Ley no exija un complejo entramado de
requisitos, sin embargo, su cumplimiento por parte de la Administracion tri-
butaria solo ha sido posible ante las sentencias anulatorias de los tribunales.

Asi, respecto a la posibilidad de que las notificaciones sean recibidas por
terceros, personas distintas del sujeto pasivo (empleados, perteres de fincas,
etc.}, la exigencia de que conste expresamente la identidad de la persona que
recibe la notificacién (nombre y dos apellidos, segin el TS en las sentencias
de 2 de diciembre de 1991 y de 20 de enero de 1995), su capacidad de obrar
(DNI o de otra forma, exigido tambign en STS de 20 de enero de 1995), v, en
determinado casos, la relacién de dependencia de la persona receptora con el
interesado (STS 17 de noviembre de 1995) y que estos extremos cbren en el
expediente, han sido cuestiones demandadas y requeridas por nuestros tribu-
nales y solo por esta via impuestas en la practica L.

También en cuanto al lugar para la practica de las notificaciones, una de
las cuestiones en mayor medida conflictivas, las leyes tributarias no solo no
hacian indicacién sobre la posibilidad de que los interesados puedan sefialar
un domicilio especial a estos efectos 12, (Ia Ley administrativa la recoge ex-
presamente, si bien limitindola a cierta clase de procedimientos) sino que el
entendimiento literal del articulo 45.2 de 1a LGT, en cuya virtud el dltimo do-
micilio declarado a la Administracion es el domicilio en el que toda notifica-
cion surtird efectos, sea o no el domicilio real y conste o no de otra forma a la
Administracion, se consagrd una especie de aplicacion de la doctrina del “ver-
sare in re ilicita™ que permitia dar por notificado e] acto aunque fuese desco-
nocido por el particular, siempre claro es, que el contribuyente hubiese in-
cumplideo su deber de comunicar el cambio de domicilio.

11. Estos requisitos de las nolificaciones han sido contempladoes en la mencionada Ley 66/97
que afiade al articulo 105 de la LGT ef péarrafo siguiente: “3. En los procedimientos de gestidn, li-
quidacidn, comprobacidn, investigacidn y recaudacion de los diferentes wributos, las notificaciones
se pracricardn por cualquier medio que permita ener consiancia de la recepeidn, asi como de la
fecha, [a identidad de quien recibe la notificacién y el contenido del acto nolificado.

La acreditacidn de la notificacidn efecluada se incorporard al expediente.”

12. La verdadera curiosidad de que esta posibilidad no estuviese prevista para el contribu-
yenle, al menos en el procedimiento de gestion, no ha sido resuelta hasta la Ley 66/97 que ha dis-
puasto, al modificar el art. 105 LGT que: “4. La notificacidn se practicard en el domicilio o lugar
sefialado a tal efecto por el interesado o su representante.” En cambio, A. M. DELGADO GAR-
CIA, entiende que, con anterioridad a la reforma de 1997 también era posible la designacidn de
un lugar para las notificaciones distinto del domicilio triburario (“Las notificaciones tdbutlardas en
¢l ordenamiento juridico espaiiol™ Tirant lo Blanch. Valencia, 1997),
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La situacién creada al amparo de este precepto, aunque ha sido aceptada
por algunos de nuestros tribunales, ha conocido importantes excepciones a ra-
iz de las sentencias del Tribunal Constitucional (11 de febrero de 1987) en las
que se pondera la indefensién que causa la ausencia de notificacién y se im-
pide una interpretacion de la LGT como la sefialada anteriormente. En esta li-
nea, se inscrben, ademas de las sentencias de los TSJ de Galicia (11 de mayo
de 1994), Madrid (6 de julio de 1995 y 1 de febrero de 1996) y otros, la mas
reciente del propio Tribunal Constitucional de 20 de abril de 1997 en la que
se declara, en conexion con ¢l derecho a la tutela judicial efectiva, que “el em-
plazamiento hecho en edictos ha de entenderse come un remedio ultimo, de
carficter supletorio y excepeional, al que solo cabe recurrir cuando, descono-
cido el domicilio, el drgano judicial llegue a una conviccién razonable sobre
la imposible localizacién del demandado, una vez que la oficina judicial ha
agotado los medios ordinarios a su alcance para averiguar su paradero (...)
Ademas siendo la demandada una sociedad mercantil, correspondia a la acto-
ra interesar su emplazamiento y a la propia oficina judicial llevarla a efecto en
el domicilio social que figurase en el Registro Mercantil”.

Esta doctrina, dictada en relacién con un proceso judicial, tiene la virtud
de imponer a la Adminisiracion una cierta carga o actividad tendente a la ave-
riguacién del verdadero demicilio del contribuyente, sin que obste a esta so-
lucién, ni las sanciones que correspondan por el incumplimiento del deber de
declararlo, ni la posibilidad, siempre abierta y cuando no se hubiese podido
encontrar el domicilio real, de la posterior notificacién por citacién publica pa-
Ta su comparecencia o en edictos.

No se trata, con esta exigencia, de dejar indefensa a la Administracion ya
que siempre podré acudir a los medios excepcionales indicados 2. De lo que

13. En concrelo, la nueva regulacidn ha previsto a efectos de proteger los inlereses de la Ad-
ministeacién: #5. Coando el inieresado o su representante rechacen la nonficacidn, se hard constar
en el expediente correspondiente las circunstancias del intento de nolificacion, y se tendrd 12 mis-
ma por efectuada a todos los efectos legales.”

Y, en paralelo a lo esmblecido el 1a LRT y PAC, se regula la notificacidn en edictos, aunque
introduciendo el tramile previo de notificacion por comparecencia. Afiadiendo en el apartado 6
que: “Cuando no sea posible realizar la notificacisn al interesado 0 a su representante por catsas
no imputables a la Administracién Tribularia, y una vez intentado por dos veces, se hard constar
esta circunstancia en el expediente con expresion de las circunstancias de los intentos de notifi-
cacidn. En estos casos, se citard al interesado o a su representante para ser notificados por com-
parecencia, por medio de anuncios que se publicardn, por una sola vez para cada inleresado, en el
“Boletin Oficial del Estado”, o en los Boletines de las Comunidades Auldnomas o de las Provin-
cias, segin la Administracién de la que proceda el acto a notificar y el dmbito tertitorial del rga-
no que o dicte...”

Finalmente, y en un intento loable de introducir mayor certeza en cuanlo a las notificacio-
nes en edictos, se ordena en ] apartado 7 que los anuncios en el BOE se publiquen los dias 5 y
20 de cada mes o, en su caso, el inmediato hdbil posterior.
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se trata es de no dejar indefenso al contribuyente por aplicacién de una ficcidn
que choca frontalmente con los potentes medios que, para recabar informacion
sobre los ciudadanos, tiene la Administracidn tributaria. Este razonamiento ha
sido recientemente aceptado por el TEAC declarando que “la oficina gestora
no actud con la diligencia necesaria para localizar a la entidad deudora...acu-
diendo de inmediato al procedimiento de notificacién edictal, medio excep-
cional antes de acudir al cual deben intentarse todos los medios que razona-
blemente...pueden permitir la notificacién personal”'*

Si hubiésemos de obtener una conclusién de lo antes expuesto, nos limi-
tariamos a sefialar nuestra preocupacién por el hecho de que no haya sido has-
ta fechas tan recientes cuando se ha procurado una regulacién més completa
y equilibrada de un problema que no tenia este carcter en los demds sectores
de 1a Administracion.

3.— El silencio administrativo en la gestién tributaria

Es sabido que el silencio administrativo es una técnica dispuesta en de-
fensa del interés del administrado, en este caso el contribuyente, pues la Ad-
ministracién esta obligada a resolver salvo cuando el procedimiento concluya
por determinadas causas (desistimiento, renuncia, etc.).

Esta técnica permite al contribuyente dirigir sus pretensiones a los tribu-
nales en aquellos supuestos en los que la Administracién, con incumplimiento
de los plazos de duracién de los procedimientos, ne preduce un acto adminis-
trativo susceptible del correspondiente recurso. La importancia de una correc-
ta regulacién del silencio administrativo y su conexién con este derecho fun-
damental se nos desvela con la sola mencion de aquella sentencia en la que se
afirma “'sin uno u otro de estos requisitos complementarios (certificacion del
acto presunto o resguardo de haberla solicitado, si han transcurrido veinte dfas
sin ser extendida por parte del érgano administrativo legalmente obligado a
ello) el acto presunto deviene ineficaz y, por tanto, no es susceptible de im-
pugnacién administrativa o jurisdiccional que resulte procedente™ 1°.

Sin adentramos ahora en la abundante problematica que plantea el silen-
cio 19, haremos un resumen de la forma en que el ordenamiento tributario ha

14. Resolucidn de la Vocalia segunda, de 11 de julio de 1997,
15. Asi lo declara la STS de 22 de octubre de 1996.

16. SSTSJ de la Rioja de 17-9-96, 24-9-96, 25-11-97, 19-12-97, y 24-12-97. Estudiadas por
A MELON MUNQZ. en “Estatuio del Contribuyente” Francis Lefebvre, 1998, pdg. 80.
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regulado esta cuestién y de las dificultades que en el momento actual sigue
ofreciendo tanto a la doctrina como a los profesionales del Derecho.

El precepto, de cuyo conocimiento hemos de partir, es el articulo 105 de
la Ley General Tributaria que dispone:

“]. En la reglamentacién de la gesti6n tributaria se sefialardn los plazos
alos que habré de ajustarse la realizacion de los respectivos tramites.

2. La inobservancia de plazos por la Administracién no implicard la ca-
ducidad de la accion administrativa, pero autorizard a los sujetos pasivos pa-
ra reclamar en queja.”

Las criticas que se han vertido sobre este precepto han sido numerosas y
generalmente fundamentadas en la conculcacion del principio de la seguridad
juridica y de las desiguales consecuencias que la inobservancia de los plazos
produce cuando se trata de los particulares.

No obstante estos ataques doctrinales, 1a conclusidn ha sido, cuando las
normas reguladoras de los procedimientos de gestién no han establecido pla-
zos méximos de duracién ni plazos especificos para determinados trdmites, la
ausencia de una solucidn respetuosa con el interés y el derecho del contribu-
yente 7.

Para dar salida a esta situacién, la doctrina y algunos de nuestros tribu-
nales entendieron que, ante la falta de una regulacidn tributaria adecuada a las
exigencias de la seguridad juridica, resultaria de aplicacién la LRIPAC, que,
en sus articulos 42, 43 y 44, regulaba los efectos del silencio en relacion a to-
das las Administraciones Publicas, Esta postura, recordemos que fue discuti-
da por cuanto se entendié por sus detractores que las normas de la citada Ley

1o resultaban de aplicacién a los procedimientos tributarios 18,

Sea cual fuere la posicidn adoptada por los estudiosos, lo cierto es que en
aplicacién de la disposicion adicional tercera de la misma Ley (que algunos
siguen estimando no es aplicable a los procedimientos tributarios), se dicto el
Real Decreto 803/1993, de 28 de mayo, que en su exposicién de motivos in-
voca expresamente €l cumplimiento de este mandato como titulo habilitante
del mismo.

17. No examinaremos e esle trabajo los problemas planteados por la paralizacién de las ac-
tuaciones inspectaras que han sido resuellos por las SSTS de 23 de febrero de 1996 y de 28 de
ocubre de 1997 y por la Teciente Ley de Derechos y Garantias del Conuribuyente. Esta cuestion,
aunque ha suscilado indirectamente el tema del silencio administrativo, sin embargo, se cenlra en
otras cuestiones diferentes (interpretacion del RGIT, prescripeion de la obligacion toburaria, ete.).

18. Algiin aulor, no sin cierta ironfa, ba calificado ¢l procedimiento de inspeccidn como pro-
cedimiento “evirerno” dado que su principio era delerminado pero no asi su fin.
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La finalidad de esta norma reglamentaria ha sido la de dar cumplimiento
a la exigencia de que todos los procedimientos tributarios tengan regufados los
efectos del silencio admimstrativo y la duracion maxima de los mismos, cu-
briendo asi una insuficiencia observada en la normativa de muchos de ellos.
La forma en que se ha cumnplido este objetivo no puede ser sino objeto de cri-
ticas.

Por una parte, en su art. 2° se atribuye cardcter desestimatorio al silencio
con una amplitud que mal se compone con las previsiones de la LRIPAC 17,
Por otra, creemos que existen disposiciones en las que e] citado RD mis bien
que cumplir los mandatos de la LRIPAC, en cuanto a configurar los procedi-
mientos tributarios con arreglo a aquella Ley, hace una verdadera adaptacion
de la Ley para que sea esta la que resulte ajustada a las necesidades de la Ad-
ministracién tributaria. Este puede ser el caso del art. 1° c) en el que se enu-
meran los procedimientos para los que no existe plazo m4ximo para su reso-
lucidn, siendo que el art. 42.2 de la LRIPAC establece que los plazos maximos
para resalver serdn los que “resulten de la tramitacién del procedimiento apli-
cable en cada caso. Cuando la norma de procedimienta no fije plazos, el plazo
médximo de resolucién serd de tres meses.” 20

Si entendemos que el citado precepto impone que todo procedimiento
tenga una duracién mixima, (se determine esta por la suma de los plazos de
cada una de sus fases o instancias o por el plazo fijado subsidiariamente, o por
cualguier otro medio}, no parece que sea un reglamento el lugar adecuado pa-
ra decidir la existencia de procedimientos tributarios sin plazo méximo deter-
minado o determinable,

Pero, atin en el caso en que la solucién dada por el Real Decreto
803/1993 fuese totalmente acorde a Derecho, la cuestién principal referente a
los efectos del silencio administrativo en los precedimientos tributarios segui-
ria abierta aunque solo fuera porque el articulo 2 del citado RD, solo afecta a
los procedimientos iniciados a instancia de los interesados (los del anexo 4).

19. Este razonamiento que se apoyaba en la disposicion adicional quinta fue, a su vez, com-
batido argnmentando que el silencio administrativo no era una cuestidn de procedimiento sino de
régimen juridico de los actos, y que, por tanto, su aplicacién estaba exigida incluso por el propio
articulo 9 de la LGT. La splicacidn a la gestidn Lriburaria de los preceptos referentes al régimen
juridico de los actos era, por lo demids, una cuestion resuelta desde la STS de 22 de enero de 1993,

20. Este reproche ha sido resuelto en favor de la legalidad de la norma examinada en la STS
(Sala 3°, Seccidn 2%, de 2 de oclubre de 1997, Se impugnaba, por la Confederacién Espafiola de
Organizaciones Empresariales, el RD 303/1993, de 2B de mayo, en lo que se referia al estableci-
miento de plazos mdximos de duracidn de los mismos. Concretamente se centraba la impugna-
cidn en al art. 2°. 1, en cuanto establece como regla general la deseslimacion de la peticién cuan-
do sea de aplicacion la doctina del silencio administrativo.
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Posteriormente ¥ tras la entrada en vigor de la Ley 1/1998, de Derechos y
Garantias del Contribuyente, si bien se ha resuelto de forma clara el problema
de la duracién méxima de los procedimientos de gestion 2!, estableciéndolo
en seis meses salvo excepciones, sin embargo se ha desperdiciado una ocasi6n
Gptima para entrar a regular el silencio en la gestion tributania, pues la nueva
Ley se ha limitado a una remision a las normas reglamentarias reguladoras de
cada procedimiento declarando, en el art. 21, que:

“Si venciere el plazo de resolucién en los procedimientos iniciados a ins-
tancia de parte, sin que el rgano competente la hubiera dictado expresamente,
se producirén os efectos que establezca su normativa especffica. A estos efec-
tos, todo procedimiento de gestién tributaria debera tener expresamente regu-
lado el régimen de actos presuntos que le corresponda.

Queda excluido de las previsiones anteriores el procedimiento de apre-
mio cuyas actuaciones podrdn extenderse hasta el plazo de prescripcion de la
accion de cobro™.

Esta declaracién, vacia de contenido, no puede mi debe ser incumplida co-
mo lo fuera el articulo 105. 1. de la LGT, antes citado. Es necesario que sean
nuevas normas legales o reglamentarias las que vengan a poner orden en las
insuficiencias de las Leyes actuales. Regulacion que debe resolver, al menos,
las siguientes cuestiones:

_ ger arménica con la nueva regulacion del silencio en la modificacién
proyectada de la LRTPAC.

— entender que no solo ha de resolverse el silencio en el caso de procedi-
mientos iniciados a instancia de parte, sino que ha de atenderse a los
iniciados por Ja Administracién, que son los més frecuentes ¢ impor-
tantes.

— y trazar una solucién de cardcter general segin la clase de procedi-
miento de que se trate, sin delegar la regulaci6n a cada caso en parti-
cular.

Ahora bien, y con independencia de cual sea la solucién a proponer de
lege ferenda, si nos adentramos en la respuesta que nuestro Derecho vigenie
ofrece a un contribuyente que entienda que se han incumplido todos los pla-
zos posibles en Ja resolucién de un procedimiento, encontraremos, €n una pri-
mera aproximacion, que en virtud del articulo 105 LGT, el incumplimiento de
los plazos por la Administracién no implicard la caducidad del procedimien-

21, Por los motivos que aqui manifestamos el Tribunal Superior de Justicia de Valencia, en
sentencia de 29 de enerc de 1997, ha declarado la nulidad del mencionado R en cuanto no fija
plazo méximo de duracion para determinados procedimientos.
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1o, aunque cabe la reclamaci6n en queja, y, por otra parte, la duda sobre la vi-
gencia del Real Decreta 803/1993, o si resulta de aplicacion ¢l plazo general
de seis meses (con sus excepciones) establecido en la LDGC ?? y si el carédcter
de este plazo es de caducidad.

Estas dudas se refuerzan si consideramos que, a pesar de la disposicién
del articulo 103 de la LGT, la LRIPAC ha regulado la caducidad para aquellos
procedimientos que no sean susceptibles de producir efectos favorables para
los particulares, categorfa a la que se adscriben posiblemente algunos de los
procedimientos de gestién tributaria. Dudas que persisten dada la jurispruden-
cia sentada por el Tribunal Supremo en cuanto a la admisibilidad de la cadu-
cidad en Jos procedimientos tributarios 23.

Por oira parte, y para segur manifestando nuestra perplejidad, la misma
LDGC, en su articulo 13.1, en el que sienta la obligacidn de la Administracién
de resolver expresamente en los procedimientos iniciados de oficio o a ins-
tancia del interesado, la excluye de este deber “cuando se produzea la caduci-
dad del procedimiento”. Es decir, que parece admitirse esta forma de termina-
cién de los procedimientos de gestién tributaria sea cual sea su forma de
terminacién. Si de ello no cupieran dudas tendriamos por resuelta la deroga-
cién del articulo 105 de la LGT y, en gran parte del RD 803/1993, y, ademds,
un planteamiento de las cuestiones relacionadas con el silencio administrati-
vo muy diferente del que se deduciria de una interpretacion diversa,

Es decir, la ausencia de una prevision clara en la LDGC 24 las dudas
existentes sobre la vigencia del RD 803/1993, y la falta de derogacion expresa
del articulo 105 de la LGT, forman un entramado que destruye la seguridad ju-
ridica en una técnica, cual es la del silencic administrative, que esta instituida
precisamente al servicio de ese mismo principio ».

22. Bl articulo 23 de esta Ley, al regular los plazos establece: “1. El plazo maximo de reso-
lucisn de los procedimientos de gestion rributaria serd de seis meses, salvo que la normativa apli-
cable fije un plazo distinto. Las dilaciones en el procedimiento por causa no impurable a la pro-
pia Administracién interrumpirin el cdmputo del plazo para resclverlo.”

23. V. FENELLOS PUIGCERVER entiende que el RD est4 vigente en cuanto establece un
plazo para delerminados procedimientos, siendo, en cambio, de aplicacidn el de seis meses para
aquellos otros en los que aquel reglamento no ha previsio plazo alguno. “El Estaturo del Conlri-
buyente” Ed. Tro. Valencia 1998, pdg. 141,

24, En la sentencia de 28 de febrero de 1997, el Tribunal Supremo no acepra la caducidad
como forma de ierminacion de los procedimisntos, en contra del criterio seatado por la Audien-
cia Nacional en sentencia de 25 de febrero de 1997.

25. También se encuentran problemas en la falta de regulacin de [a certificacion de actos
presuntos ¥ en la determinacidn de la duracidén méxima de los procedimientos sancionadores,
cuestiones en cuyo examen no nes delenemos para no alargar esta parte de la exposicidn.
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4.— La motivacion de los actos de gestién tributaria

El correcto sefialamiento de los hechos y de los fundamentos de Derecho
en que se basa una resolucién administrativa ha sido una exigencia que los tri-
bunales de justicia han requerido de la Administracién, incardinéndola en el
derecho a la defensa de los particulares y en la proteccién de sus propias com-
petencias de revisién de los citados actos 26, Requisito este, de la motivacién,
que se destaca especialmente relevante en materia tributaria por cuanto se tra-
ta de actos de gravamen o restrictivos de derechos 2. :

No puede afirmarse, a los efectos de este trabajo, que los actos de gestién
en materia tributaria adolezcan generalmente de defectos en la motivacion,
pues tanto la LGT, y los reglamentos de desarrollo, como la LDGC han esta-
blecido el deber de motivar en wrminos semejantes a los contemplados en el
Derecho Administrativo. Sin embargo, existen dos cuestiones en las que reite-
radamente se han producido ausencias y motivaciones insuficientes en detri-
mento del derecho a la defensa de los contribuyentes. Estas dos materias son
los actos de comprobacién de valores 2 y las liquidaciones llamadas “parale-
las”. En el momento actual se puede afirmar que, merced a una jurispruden-
cia corectora de estas pricticas, el problema que examinamos estd considera-
blemente reducido 2°.

En cuanto a la motivacion de los actos de comprobacion de valores, he-
mos de indicar que es una de las causas que mayor conflictividad suscita en
las valoraciones administrativas. Los tribunales han exigido reiteradamente,
ante el también reiterado incumplimiento, que no es suficiente motivacion la
indicacién en el acto de que se trate de la cifra o valor resultante de las opera-
ciones administrativas de valoracidn. Asi como tampoco se entiende hecha la
motivacién con la expresién de una operacion aritmética en aplicacion de un

26. Bsla silacion se complica a partir del momento en el que la Ley 28/1998, de 13 de julio,
Reguladora de la Jurisdiccidn Contencioso-Administrativa ha tratado de resolver los problemas
de mcceso a los ribunales, admitiendo el recurso no solo contra Jos actos presuntos $ino también
contra la inactividad de la Administracion (art. 25, 29 y 32}, simacidn esta illima que tampoco
abarca lodos los supuestos de inactividad a que aqui hemos hecho referencia

7. En este mismo sentido G. CASADO OLLERO “Tutela juridica y garantias del contribu-
yenle en ¢l procedimiento tributario” en Principios Constitucionales Tributarios. UAS. México.
1993. pag. 104.

28. Asi lo ha apreciado el Tribunal Constitucional en su Sentencia de 17 de julio de 1981, ¥

1o reclama la Resolucidn 31 del Comilé de Ministros del Consejo de Europa, de 27 de septiem-
bre de 1977. :

29, Asi nos lo confirma el estudio de C. CHECA, “La comprobacidn de valores” Cuademos
de Jurisprudencia Tribularia Aranzadi, 1997. pag. 72 y ss. y de F. CERVERA TORREJON y F.
MAGRANER MORENQ “La comprobacién de valores. cavsas de impugnacidn” Tecnos. 1994

pag. 22 y ss.
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moédulo unitario bésico, pues con este proceder se omite la motivacion por me-
dio de un formalismo .

Por el contrario, las operaciones légicas y los fundamentos téenicos de
estas han de venir indicados siempre que la comprobacidn administrativa amo-
je como resultado un valor o base imponible superior al declarado por el con-
tribuyente. Lo contrario, es decir los vicios en la motivacion de los actos, en
ocasiones se consideran que equivalen a ausencia de motivacidn, y en otras
ocasiones son tomados por motivacién msuficiente, generande consecuencias
juridicas diferentes.

Finalmente, hemos de referimos a los defectos de metivacién que se han
suscitado con ocasidn de las liquidaciones paralelas, defectos que han causado
abundante conflictividad juridica y que los tribunales y la docirina han consi-
derado un medo de vulneracién del derecho a la tutela judicial.

Es sabido que las liquidaciones paralelas han sido un importante instru-
mento en la gestién tributaria, resultade de la aplicacién de los medios infor-
maticos por parte de la Administracidn en el confrol de las masivas autoliqui-
daciones presentadas por los contribuyentes. Sin embargo, 1a posibilidad fisica
y téenica de que la Administracidn pudiera controlar determinadas ausencias,
errores y otros defectos en las declaraciones fributanias, no significa, sin més,
que esta posibilidad resulte ajustada a Derecho.

Un examen de la doctrina que ha analizado el problema *! nos revela que
tras la autoliquidacitn del contribuyente, y al efecto de practicar una liquida-
cién paralela, se ha de producir una actividad de comprobacién formal de lo
declarado, Esta actividad de comprobacién, consistente en la rectificacion de
errores y en la confrontacion de los datos declarados con la informacién
obrante en poder de la Administracién, aunque calificada de “formal” no de-
ja de ser una autentica y verdadera comprobacion adminijstrativa. Cuando €l
resultado de esta comprobacion, resulta discrepante de lo declarado, mecani-
camente se dicta la liquidacién paralela v, también mecdnicamente, se motiva
la misma.

La conclusidn es que los signos informaticos (asteriscos y otros), la do-
ble columna en que se expresa la discrepancia v, en definitiva, el lenguaje crip-

30. En relacién con la motivacidn en la comprobacion de valores, la situacion empieza a ser
endémica, seglin se desprende del las recomendaciones 4.3.20 y 4.3.21 del Informe de! Defensor
del Pueblo a las Cortes Generales (1997). En eslas recomendaciones se vuelve a insistir en las in-
suficiencias de motivacién de estas actuaciones de la Administracién tribulada.

31. Esias son las palabras del propio TEAC en su resolucidn de 22 de febrero de 1996, en la
que invoca la doctrina sentada por el Tribunal Supremo y por los Tribunales de Justicia.
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tico y sintético de los ordenadores 32 no satisfacen el pFinciBio de certeza del
derecho ? que es la rafz de la motivacién de toda liquidacion tributaria, ello
especialmente cuandc la generalizacion del deber de contribuir ha masificado
a los sujetos obligados frente al impuesto.

La falta de explicitacién de los motivos de cualquier acto de _gcstic’m tri-
butaria, ademds de violentar la seguridad juridica y causar indefension, hemos
advertido anteriormente, también supone un ataque a la posibilidad de su re-
visién por los tribunales. La motivacién de los actos se manifiesta as{ como
una exigencia irrenunciable del derecho a la tutela judicial.

5. La conformidad a las actas de la Inspeccion y la rebaja de las sanciones

La conformidad prestada por el contribuyente a las propuestas de liqui-
dacién realizadas por fa Administracién han sido consideradas en nuestro De-
recho como causa determinante de una reduccién de las sanciones que se le
hubiesen aplicado. Es decir, y limitdndonos  la _conformidad prestada a las ac-
tas de la inspeccién, la aceptacion de su contenido y, como veremos, 1al poste-
rior no impugnacién reducia las sanciones que se hubiesen debido aplicar.

Si analizamos la evolucion histrica de esta figura 34, veremos que en un
primer mosmento, los efectos derivados de 1a conformidad congistian en la con-
donacién automatica de las sanciones *%, posteriormente la Ley 10/1985, de
Modificacién Parcial de 1a Ley General Tributara, dio nueva redaccién al ar-
ticulo 82 de aquelia, estableciendo que “Las sanciones tributarias se gradua—
tn atendiendo en cada caso concreto a:.......h) La conformidad del sujeto pa-
sivo, del retenedor o del responsable a la propuesta de liquidacién que se le
formule.” Es decir, ya no se trataba de una condonacién de aquellas sino de su
ponderacién como criterio de graduacion de las sanciones.

32. Especialmente F FERNANDEZ MARIN “La liquidacién provisional de oficio” Tirant
lo Bianch. Valencia 1998.

33. La utilizacion de 1a informatica en el procedimiento de recaudacidn lambién esld origi-
nando problemas juridicos relacionados con la situacidn en que se encuentra el contrihuycr}te an-
te los lenguajes y codigos utilizados para simplificas las tareas administeativas. Asi, el :I‘rlbunijll
Superior de Justicia de 1a Comunidad Valeaciana ha anulado una providencia de apremio consi-
derando que fallaba la identificacion de los elementos esenciales del acto (27-11-97).

34, La Falta de garantias para el concribuyente s denunciada por varios autores. Enure ellos,
Tomés GARCIA LUIS, “El procedimiento de gestion de los tributos” en La Reforma de la Ley
General Tributaria. Lex Nova 1996, Pag. 416.

33, Véase, J. ZORNOZA PEREZ, “El sistema de infracciones y sanciones (ributarias”™ Civi-
tas. Madrid. 1992,
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Hasta aqui la cuestién no tendria trascendencia a efectos de este estudio si
no fuera por las consecuencias derivadas de esta conformidad. En efecto, por
medio de los Reglamentos de Inspeccidn y de Procedimiento para sancionar
las infracciones tributarias se vino a completar esta regulacidn de la LGT or-
denando que, cuando el sujeto pasivo, el retenedor o el responsable hubiese
prestado su conformidad a la propuesta de regularizacién de su situacion tri-
butaria, reduciéndose la multa en 50 puntos porcentuales, “la reclamacién pos-
terior contra la liquidacién practicada restablecerd la sancidn que se hubiera
aplicado 365 no mediar conformidad de las personas mencionadas en el parrafo
anterior *”.

Con este planteamiento de los efectos de la conformidad del contribu-
vente, que solo se mantendran si renuncia a toda reclamacidn posterior, la
cuestion se engarza plenamente con los problemas del acceso a la tutela judi-
cial v merecen nuestra atencion ¥ Bste engarce, cuando menos, se hace paten-
te en la medida en que el contribuyente que desea recurrir un acto, es conoce-
dor del encarecimiento econdmico o del mayor coste que elle supone.

Por estas y otras razones, el precepto ha sido objeto de importantes criti-
cas doctrinales ¥, aunque haya salvado el reproche de inconstitucionalidad
(STC 76/90) al considerar este Tribunal que la conducta del obligado tribu-
tario que presta su conformidad comporta cierto arrepentimiento, justificdn-
dose asi la reduccidn de la sancién y considerando que, la renuncia —o el no
ejercicio— a un posterior recurso, no constituye un impedimento para el acceso
a la jurisdiccién.

Esta situacion, creada por la Ley de 1385 vy los reglamentos de desarro-
1lo, ha conocido una importante modificacidn con la Ley 25/1995 3% si bien, el
legislador no se ha decidido por la supresidn de la figura analizada. Veamos la
forma en que se ha mantenido y las posibles razones para su mantenimiento.

El nuevo articulo 82.3° de 1a LGT, a diferencia de la calificacidn anterior
{condonacién automadtica o criterio de graduacion) ha establecido una reduc-
cién de un 30 por ciento en las sanciones graves cuando se preste conformi-
dad a la propuesta de “regularizacién”.

36, Era el artfculo 88 de la LGT quien establecta la condonacidn del 50 por ciento de las san-
clones en esos casos.

37. Anicule 13, 2 del RD 263171985, de 18 de diciembre.

38, En este mismo sentido y por wdos F. PEREZ ROYO, “Los delitos y las infracciones en
maierja tributaria” TEF, Madrd 1986. Pag. 339,

39, Véase el estudio de J. A. MARTINEZ DE PISON. “Las actas de la Inspeccién de los Tri-
buros”. Civiras, Madrid 1994, Pdg. 428 y ss.
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Con esta nueva regulacién legal se ha abierto Ja polémica sobre si la con-
formidad, para obtener la reducci6n, se debe prestar a la deuda (cuota mis san-
ciones) o si es suficiente con prestar la conformidad exclusivamente a la cuo-
ta tributaria. Es decir, si la impugnacién posterior solo de las sanciones, no
debe implicar la perdida de ]a reduccién contemplada en la Ley. E’st:a polémi-
ca parece haberse resuelto jurisprudencialmente en favor de esta tiltima tesis.

Nos queda, finalmente, hacer una mencién de los mativos por los que se
defiende ¢l mantenimiento de esta figura en nuestro ordenamiento. Motivos
que se conectan indudablemente con el derecho a la defensa y al acceso a la
jurisdiceion.

En primer lugar sefialaremos que existen opiniones que defienden la co-
nexién de la conformidad a la propuesta de regularizacién, y de la reduccion
de las sanciones, con las formas convencionales de terminacién de los proce-
dimientos tributarios, entendiendo que se trata de acuerdos o transacciones,
autorizados por la Ley, en los que la Adminis tracién v el contribuyente ad-
quieren compromisos reciprocos que benefician a ambos. Es mds, dado que en
ningiin caso se impide al contribuyente el POSLETION TeCUIsO contra la propues-
ta de regularizacion, el derecho a la tutela judicial resulta también protegido.

Sin discutir ninguna de estas ideas, que pueden ser s6lidos argumentos en
defensa de la reduccidn de las sanciones, nuestro juicio, desde la perspectiva
del derecho a la tutela judicial, no puede ser favorable. A nuestro entender, ¢l
efecto del encarecimiento que conlleva el recurso, no puede ser negado, ello
incluso admitiendo que la sola impugnacidn de la sancion '(no dela cuota)_ no
suponga la aplicacién de la sancién que integramente hubiera gc_)rrcspondmo.
Este encarecimiento, real ¢ inmediato, contrapuesto a las posibilidades de ob-
tener una, meramente posible, sentencia favorable, y sopesado con las dificul-
tades de obtener una indemnizacién por los costes del proceso, juegan un pa-
pel decisivo en el momento de plantear un recurso por el contribuyente.

IV~ LA DURACION DEL PROCESQO

La duracién de los procedimientos tributarios, desde su injciacién en la
fase de gestidn, hasta su culminacién mediante una _sentcnt_:la firme, no ha sido
estudiada siguiendo un método propio de las ciencias soc1ales_que nos desve-
lase la verdadera situacién en ue nos encontramos, pero no existe experto que
no se refiera a la gravedad de la misma. Asi, el mismo asunto que para e]} Tri-
bunal de Estrasburgo (caso Union Alimentaria Sanders, S.A. de 7 de julio de
1989, resultaba contrario al articulo 6.1. del Convenio Europeo de Derechos
Humanos (plazo razonable en el proceso), el Tribunal Constitucional }o habia

290

EL CONTRIBUYENTE Y EL DERECHO A LA TUTELA JUDICIAL

considerado como un procedimiento sin dilaciones indebidas resolviendo un
recurso de amparo fundado en la misma causa 4°.

Nuestro objetivo ahora no es denunciar ni censurar la situacion presente,
sino indagar en algunas cuestiones, relativas a la via administrativa previa que
inciden en la duracién total del procedimiento, y ello porque es indudable que
la duracién del mismo guarda intima conexién con derecho a la tutela judicial
efectiva, y que, si bien no resulta contrario a este derecho el establecimiento
de trdimites previos en via administrativa, la duracidn de estos dltimos debe ser
tenida en consideracion en el computo total de los plazos necesarios para ob-
tener un pronunciamiento judicial, como tiene reconocido el Tribunal Buro-
peo de Derechos Humanos en su jurisprudencia.

Elio conduce al examen de algunos temas relacionados con los Tribuna-
les Econémico-Administrativos *1.

No hemos de reiterar ahora ¢l juicio favorable que, a todos los efectos,
nos merecen estos Tribunales y que hemos expresado anteriormente. Este jui-
cio se refuerza especialmente en Ja medida en que los problemas de la tardan-
za en obtener una resolucién definitiva en via administrativa han tenido solu-
cién o al menos esta se ha intentado. Primeramente, la cuestién relativa al
plazo maximo de duracién del procedimiento de ]a reclamacién econémico-
admunistrativa. En segundo lugar, la existencia de una doble instancia en la via
administrativa previa, la instancia ante los Tribunales Regionales y después
ante el Central, que prolongaba innecesariarmente e] acceso a la justicia. Bre-
vemeite recordaremos ambas cuestiones.

Una de las formas en que el derecho a una sentencia en un plazo razona-
ble quedaba vulnerado, se producia por cuanto, siendo necesario el recurso ad-
ministrativo previo, la resolucién en la via econémico-administrativa se de-
moraba sine die. Al efecto de terminar con esta situacion se dieron dos
respuestas: la primera consistia en la exigencia de un plazo médximo de dura-
cién del procedimiento (cinco afios) 42 transcurrido este, se consideraba pres-
crito el derecho de la Administracién y procedia el archivo de todas las actua-
ciones tanto de liquidacidn come de recaudacién. Esta exigencia se abrid
camino por mérito de nuestros tribunales de justicia. La segunda solucién vino

40. “Una nueva Ley General Tributaria, problemas constitucionales™ en Garantfas Constini-
cionales del contribuyente. Ed Tirant lo Blanch. 199§, pdg. 112,

41. Véase L. MARTIN-RETORTILLO BAQUER. “Eficacia y Garantia de los Derechos
Fundamentales” en Esfudios sobre la Constitucidn Espariola. Homenaje al profesor Garcia de
Enterrfa. Civitas. 1991. Vol. 2. pag. 632.

42. Han sido los informes del Defensor del Pueblo uno de los mejores exponentes de las
fuertes crilicas populares dirigidas contra las demoras injustificadas que se suffen en esta via ad-
ministrariva

291




ANTONIO CAYON GALIARDO

a producirse con el establecimiento de un plazo de durlacién de cada instancia
fijado en un afio #*, Transcurrido ese afio, se entend{a producido el desisti-
miento por silencio administrativo, abriéndose los plazos para recurir, bien en
alzada ante el TRAC, bien ante la jurisdiccion.

Resuelto asf un primer problema, la segunda razon de demora _inju suﬁ—
cada en la satisfaccién del derecho a la justicia consistia en la doble_mstanaa
en la via administrativa previa, la instancia ante los Tribunales Regicnales .y
posteriormente en alzada, ante el Cenfral H

La LDGC ha incidido en este problema con una solucién criticada, con-
sistente en recomponer las competencias de las das ;nstanCLas_(Reglona]es ¥
Central) de suerte que, a voluntad del reclamante, la impugnacién pueda exa-
minarse en una sola instancia .

Dado que con la solucién de la Ley 1/ 1998, se concentran las reclama-
ciones en el TEAC, y que contra Jas rescluciones de esFe, el recurso debe 1n-
terponerse ante la Audiencia Nacional, sefialan los estudiosos que cabe esperar
un crecimiento del trabajo de este Tribunal y por ello, posiblemente, un reira-
s0 v debilitamiento en el derecho fundamenta] que se trataba de fortalecer. No
obstante ello, estas observaciones son meras apreclaciones y habré que esperar
a que ocurran los hechos para comprobar si tan malos auspicios se cumplen
efectivamente.

Pero con ello no hemos concluido con las dificultades que, en relacion
con el derecho a la tutela judicial y con el derecho a li_:l dur'f_lcién razonabl_e del
proceso, plantean los Tribunales Econémico-Administrativos. La cuestion a
que vamos a referirnos se refiere ala forma en que se lleva a efecto el ejer-
cicio de las facultades revisoras de los TEA cuando estos dccljaran_la anula-
cién de un acto dictado en el procedimiento de gestion toibutaria. Si tras esta
anulacion, los 6rganos gestores pueden, en todos los casos, nuevamente dic-
tar otro acto en rectificacién del anterior, el contribuyente se encuentra con que
las facultades de los TEA se convierten en un instrumento que, impidiéndeles

43, Las norma regnladoras del PREA no eslablecen nada respeclo a la duracién toral del pro-
cedimiento, conremptando tnicarmente la caducidad del procedimiento en Los casos en gue sea 1m-
pusable al particular (art. 108 RD 391/199).

44, Anticulos 64 v 104 del Real Decreto 3911996, de 1 de marzo, regulador de esle proce-
dimiento.

45. Bs clerwo que las criticas a los TEA y las soluciones propuestas Io se referian a la exis-
iencia de una doble instancia, sino que propugnaban la supresion o |z reforma de los TEA con
orros crlerios. Sin embargo la LDGC ha oplado por la solucién que a‘hora COmEnlAremos, centra-
da en la reduccion opcional a una sola de las dos inslancias antes obligalorias.
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e] acceso al Jos tribunales, se han puesto al servicio exclusivo de la adminis-
tracién gestora 46

Se trata en definitiva de resolver el problema de los efectos de las reso-
luciones de los TEA cuando estas son declarativas de la nulidad de los actos
objeto de revisién. Es decir, de examinar si un acto anulado es susceptible de
producir efectos, y especialmente si produce efectos interruptivos de la pres-
cripcién, y conectado a este problema, examinar si la interposicidn de un re-
curso contra un acto, que postericrmente es anulado, es susceptible también
de interrumpir la prescripeidn.

Si respondemos afirmativamente a ambas cuestiones 47 |a situacién en
que puede encontrarse un contribuyente es la imposibilidad de acceder a los
tribunales y ¢l que se permita a la Administracién dictar otro acto, obligando-
lo a tener que oponerse nuevamente al nuevo acto*® , exonerando a la Admi-
nistracidn de toda responsabilidad por su actuacién contraria a Dereche, pues
le autoriza incluso a realizar una nueva liquidacion de intereses de demora
ajustada al periodo transcurrido hasta la nueva liquidacidn.

En primer iugar y respecto de los efectos de los actos anulados, la doctri-
na dominante entiende que los actos tributarios que posteriormente han sido
anulados de oficio o por resolucién de cualquier recurso, no pierden su efica-
cia interruptiva %°, de este modo resulta que la Administracion tiene la posibi-
lidad de reabrir sus facultades y realizar una nueva liquidacién ajustada al con-
tenido de la resolucidn,

Esta argumentacion es trasladable también a las comprobaciones de va-
lor que han sido impugnadas ¥ anuladas, que pueden ser realizadas nueva-

mente ajustindose al contendido previsiblemente legal derivado de la resolu-
cién anulatoria.

El iinico limite a esta doctrina es el relativo a las anulaciones que se han
realizado por virtud de un vicio de nulidad absoluta o de pleno derecho, pues

46. Asi V. FENELLOS PUIGCERVER, recogiendo olras opiniones, enliende que ela solu-
cién producird efectos contrarios al derecho a la Lutela judicial pues recargard el trabajo del TE-
AC (en un 300 %). Ademads argumenta este autor, la cilada reforma podria ser inconstitucional.
Op. cit, pdg. 419 y ss.

47. 5i bien &5 cierto que la reclamacion previa nace come un privilegio de la Administra-
cidn, y en defensa de sus intereses, sin embargo [a evolucidn de la via Economico-Administativa
¥ los argumentos que la justifican acrualmente, no permiten seguir considerdndola comeo tal.

48. As{ parece desprenderse de la reciente sentencia de 4 de marzo de 1998 del Tdbunal Su-
perior de Justicia de Murcia. (Revista Técnica Tributaria n® 42 pdg. 228).

49. Ello puede ocurrir facilmente si entiende que cualquier motive invocado anteriormente y
no apreciado por [os TEA es causa de nulidad del mismo.
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en este caso la retrotraccién de los efectos de tal declaracion ab inicio, supo-
ne la inexistencia también de efectos derivados de acto declarado nulo de ple-
no derecho.

Ante esta interpretacion geperalizada, eptendemos, con R. Falcon y Te-
1la que “resulta perfectamente defendible que en ningin caso el ac,Eo5 O.aumlad(}
(aunque no se trate de nulidad absoluta) interrumpe la prescnpc1§n , eXten-
diendo este efecto tanto si la anulacién del acto es total como si s parcial, ¥
vinculando esta situacién con el derecho a la tutela judicial.

Con este razonamiento no pueden considerarse perjudicados los intere-
ses financieros publicos pues, dado que la Administracién es conocedora de
Jos argumentos del reclamante, nada le impide revocar ?1 acto y dictar uno
nuevo ajustado a Derecho en lugar de adop_tar una posicion en l_a_que el peso
de la acci6n y de la resoluci6n recae exclusivamente en el contribuyente.

En cuanto al examen de los efectos de la interposicion de cualquier re-
curso administrativo, que, al tenor del art. 66.1.b) L_GT, es uno de los motivos
de interrupcién de la prescripcion, si aceptamos, sin mas, esia Lntergretamén
de la LGT, 1a conclusién, unida al hecho de que el acfo anulado no pierde sus
efectos intemruptivos, nos llevaria a la posibilidad de reabrir permanentemente
el procedimiento de gestién wributaria.

Por ello coincidimos con aquellos autores que entienden que el art. 66 de
la LGT debe ser objeto de una interpretacion adecuada, en el sentid(_) de gue la
Ley lo que ha querido decir no es que la interposicién de un recurso interrumpa
la prescripcién, sino que csta interrupcidn, producida por cualquier otra causa,
se mantiene mientras dura la reclamacidn 1_Es decir, cuando una resplucmn
anula un acto, la iniciacién del recurso no puede tener efectos interruptivos di-
ferentes de los que, en su momento, pudiera haber tenido el acto anulado.

Finalmente, solo afiadir, para cerrar estas reflexiones, que en ocasiones
los TEA, en sus resoluciones anulatorias de un acto, ordenan la rctrotrac_aén
del expediente al momento en que se produjo _el vicio causa_n}te de 1a nulidad.
Con ello, nuevamente se Teabren los procedimientos de gestion y se producen
los efectos antes denunciados 22,

50. En este senfido es un buen exponenie de esta docirina la sentencia del TS] de Murcia de
4 de diciembre de 1996. (Revista Técnica Triburaria n® 37, pag. 234).

51. Apoya esla consideracion, FALCON Y TELLA, en el arquulo 633 fif.l Reglamento Ge-
neral de Recaudacién de 1968 que declaraba expresamente la no interrupeion de los pla%os de
prescripeidn de los actos declacados nulos, y en la STS de 11 de octubre de 1996 que hacfa esta
declaracitn respecto de una liguidacion cuya notificacidn (vicio formal) ?dolema de los requisi-
108 necesarios para su validez. “Prescripeidn de tributos y sanciones” Civitas REDE n° 98_ 1998,
pag. 200.

52, En este seniido I.J, FERREIRO LAPATZA, “Curso de derecho Financiero Espafol”
Marcial Pons. 1998 pig 438
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V~LAS PRESUNCIONES LEGALES Y LA PRUEBA

Es evidente que, como ha subrayado la generalidad de la doctrina, la
existencia de presunciones legales se convierte en un instrumento necesario
para la Administracion que ve asf facilitada su tarea de comprobacién e inves-
tigacidn relacionados con la exigencia del deber general de contribuir a las
cargas ptiblicas, sin embarge la utilizacién excesiva de las mismas, la prolife-
racién de presunciones absolutas, etc. conduce a una compleja situacién en la
que el ordenamientc no tipifica conductas que directamente demuestran la
existencia de capacidad centributiva, sino que crea una compleja red de nor-
mas desconocidas por los particulares que pueden sorprenderles. Por otra par-
te, las presunciones legales, se han visto por la doctrina como obstdculos al
ejercicio del derecho a la tutela judicial, y en particular del derecho a la prue-
ba, aunque tales obstéculos, dado el cardcter supletorio de la prueba por pre-
sunciones, no puedan calificarse de inconstitucionales.

Asi la STS de 6 de diciembre de 1996 ha declarado que las presunciones
legales de cardcter absoluto, para que su utilizacién sea ajustada al derecho a
la prueba (ari. 23.2 CE) deben entenderse como formas de prueba de “cardc-
ter supletorio...por lo cual no existe necesidad legal de acudir a ellas cuando
el hecho dudoso tiene demostracion eficaz por los demdas medios de prue-
ba,....... resultard que la presuncion iuris et de iure solo debe operar en el caso
de que no hubieran prevalecido los demds medios directos de prueba para la
defensa del derecho...”.

Sin necesidad de mayores aclaraciones, hemos de advertir que esta doc-
trina del Tribunal Supremo sobre las presunciones legales no siempre tiene
respaldo en la doctrina, en la gestién tributaria, ni en la jurisprudencia de nues-
tros tribunales >°.

Sus efectos se enjuician en forma negativa no solo para el contribuyente,
sino también para los jueces y tribunales de forma que los estudiosos acaban
por aconsejar que “para una garantia jurisdiccional real, la Hacienda Piiblica
debe evitar el abuso indiscriminado, la incorrecta formulacion, la imposibili-
dad o cercenamiento de recursos ...... de las normas de presuncidn de nuestro
sistema fiscal™>*

53. En contra de esta forma de entender las facultades de los Tribupales Econdmico-Admi-
nistrativos se pueden cirar algunos pronunciamientos del Tribunal Superior de Justicia de la Co-
munidad Valenciana, como es la de 27 de julio de 1997 (Revista Técnica Tribularia n® 42. pag.
224).

54. Un resumen de la situacién doctrinal en J. MARTIN (JUERALT y otros. “Curso de De-
recho Financiero y Tributario”™ Tecnos 1998, pag. 402.
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Las presunciones abundantes, son, por tanto, una limitacién al derecho a
la prueba y sus efectos se agravan al resultar vinculantes para el juez. De este
modo se expresa Adriano DI PRIETRO, en relacion al ordenamiento italiano:
“ la exigencia de hacer mds simple la tarea de la Administracion en la inves-
tigacién y en la determinacién de los impuestos ha prevalecido sobre las fun-
ciones que, segun la propia Corte (cons titucional), }a prueba legal deberia de-
sarrollar; crear estabilidad y seguridad....De este modo se comprenden las
decisiones del legislador tributario tendentes a la utilizacién de presunciones
especialmente en aquellos sectores en los cuales se ha revelado mds diffcil la
determiinacién de la deuda y més frecuentes las censuras para la Administra-
cién financiera en sede contenciosa....El control constitucional de las pruebas
legales, en particular de las presunciones, no sirve para impedir que llegue a
ser compleja la carga de la prueba cuya inversidn coloca al contribuyente en
una posicién juridica mds débil respecto de la Administracion y hace mas di-
ficil su derecho a la defensa”.>

Poco hemos de afiadir sobre palabras tan esclarecedoras excepto el hecho
de que nuestra legislacién tributaria es prédiga en presunciones y recordar que
muchas de estas nommas, © han sido recurridas de inconstitucionalidad 3637 o
han sido duramente censuradas por la doctrina, o bien son causa de interpre-
taciones jurisprudenciales que tienden a proteger el derecho a la prueba por
encima de la diccion literal de la Ley.

V1.— CONCLUSION

Muchas cuestiones que también afectan al derecho a la tutela judicial po-
drian haber sido estudiadas en estas paginas, pero razones de espacio impiden
toda referencia més all4 de la rmera enumeracién. Asi: la inmunidad de clertos
actos como son las consultas de la administracion Las medidas caute]ares del
art 128 LGT que se efectiian sin control judicial.>®. Los actos de contenido
discrecional (aplazamientos y fraccionamientos). Las relaciones entre nuestra

55. As Antonio Mérquez y Marquez * La jurisdiceidn contencioso-administrativa y ta Ha-
cienda Publica” en Derechos v Garantias del Contribuyente. IEF. Madrid 1983. Pdg. 288,

56, “Tutela del contribuyente y constitucién material en la aplicacién de la norma tributaria”
en Garantias Constitucionales del contribuyente. Ed Tirant lo Blanch. 1998. pag. B4 y B5.

57. Asi ha ocurrido con la disposicion adicional 4* de la Ley de Tasas y Precios Publicos de
1989, cuyo recurso no ha side lodavia fallado.

58, Este podria ser el sentido de la sentencia del Tribunal Supremo de 18 de febrero de 1998
relativa a la presuncién de valor de mercado de las operaciones vinculadas en el Impuesto de So-
ciedades y que ha sido criricada sin examinarla en el contexto en gue aqui 1o hacemos.
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Jurisdiccion y el Tribunal de J usticia de las Comunidades Europeas que en ma-
teria de impuestos indirectos ha alcanzado tanto interés. Etc.

Por otra parte, y debido al tema elegido, quizd pueda parecer hasta inge-
nuo hacer una llamada sobre los problemas que afectan al derecho a la tutela
judicial en un sector del ordenamiento, cuando los problemas que tiene plan-
teados la justicia son de mayor envergadura que los aqui denunciados, pero
nuestro cometida, impuesto por la especializacion, estaba limifado el examen
de este momento previo al proceso, proceso para cuyo acceso hay que supe-
rar las no pocas dificultades que aqui se han referido y que debieran ser trata-
das aiin dentro de los limites con los que aqui se ha hecho.

Nuestra conclusién, como se ha puesto de relieve, no es afirmar la exis-
tencia de normas y limites a los derechos fundamentales referidos que pudie-
ran merecer el reproche de inconstitucionalidad o de ser contrarios a la Decla-
racién de Derechos Humanos, lejos de ello, nos conformamos con desvelar
que la situacién de conjunto ofrece todavia un amplio campo en el que la doc-
trina no puede mostrarse satisfecha y en la que todavia nos podemos plantear
metas para una mas plena efectividad del derecho a la tutela judicial y otros
derechos conexos con el. -

59, Ast, I. GARCIA ANOVEROCS. op. cit. pag. 125

297




