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1. Consideraciones preliminares: delimitacién

del objeto de estudio y apuntes metodolégicos

Acotar de manera precisa el objeto de estudio no ha sido tarea facil.
Muchas son las cuestiones susceptibles de abordarse cuando el fin persegui-
do es poner en relacién el régimen juridico de los llamados procedimientos
tributarios con los derechos y las garantias que para el ciudadano derivan de
la Carta Magna. Si por procedimiento tributario hay que entender el cauce
formal de la actividad prblica dirigida a la aplicacion de los tributos, no
parece inconveniente afirmar que, de forma mids o menos mediata, en él se
ven implicados todos aquellos valores constitucionales que de cualquier
modo proyectan su eficacia sobre el ordenamiento tributario, inchisido por
tanto su aspecto sustantivo. A fin de cuentas, el procedimiento no es sino el
dltimo eslabén de un proceso que tiene como finalidad traducir a la practi-
ca el sistema tributario justo que la Constitucién preconiza. Consecuente-
mente no puede obviarse que, desde la perspectiva constitucional, el proce-
dimiento debe guardar ia necesaria coherencia, en términos de eficacia, ton
los principios de justicia material del sistema de tributos vigente (1). Se ha

(1) En este sentido, G. Casapo OLLERO (La  siquiera principalmente, de la estructura y cop-

colaboracién con la Administracion tributaria,
Notas para un nuevo modelo de relaciones con el
fisco, «Hacienda Publica Espafnola», nim. 68,
1981, pags. 151 y ss.): «En cualquier caso, no
cabe desconocer que la “bondad” de un sistema
fiscal no depende sélo, y casi se dirfa que ni

formacién de sus diferentes figuras impositi-
vas, sino de la “funcionalidad” que, en térmixos
de justicia y de eficiencia, sea capaz de impri-
mirle la Administracién tributaria ocupada de
su gestién. No en vano esa funcién. de la

Administracién financiera en cuanto “condicio-
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llegado incluso a afirmar que una cabal correspondencia entre la gestién de
dicho sistema y los principios que lo ordenan constituye la esencia de los
derechos y garantias de los contribuyentes (2). Con los necesarios matices
—porque el contribuyente es, antes que nada, ciudadano, y en la configura-
cioén de su posicién juridica intervienen otros bienes igualmente dignos de
tutela—, la afirmacién precedente no esta exenta de razén, pues no debe
menospreciarse el derecho de cada cual a soportar la carga tributaria que,
con arreglo al ordenamiento, estrictamente le corresponda (3). Por no hablar
del estimulo positivo que una conciencia generalizada de justicia en la dis-
tribucién efectiva del gravamen supondria para aumentar el grado de cum-
plimiento espontdneo (4), y de los efectos beneficiosos que de ello podrian
derivarse para las posiciones juridicas individuales, permitiendo una suavi-
zacién en el ejercicio de las potestades administrativas (5).

No obstante lo anterior, y pese a que no es ningtin secreto que, desde el
punto de vista expuesto, nuestro sistema vigente dista mucho de la situacién
ideal a la que debe aspirarse, la contemplacién de los procedimientos tribu-
tarios bajo la perspectiva indicada excederia con creces de nuestro propaési-
to inicial. De acuerdo con éste, en efecto, centraremos el analisis en un obje-
to mas reducido: el constituido exclusivamente por aquellos derechos y
garantias constitucionales de caracter individual directamente implicados en

nada” y “condicionante” del propio sistema tri-
butario es la implicitamente admitida siempre
que, con renovada insistencia, se declara que un
sisterna tributario vale lo que valga la
Administracién encargada de aplicarlo». Y,
abundando en la misma idea, contimia: «no
basta, pues, detenerse en la fase del “estableci-
miento” del trit uto para averiguar la justicia del
sisterna impositivo, sino que es preciso atender
decididamente al momento de su «aplicacién».
En dltimo término, se dirfa que los criterios de
justicia en la imposicién deben de ponderarse
también en funcién de los resultados que se
obtienen y conforme a las consecuencias que se
originan con la aplicacién del tributo o del con-
junto del sistema fiscal», hasta el punto de que
«en definitiva, sobre la gestién de los tributos va
a gravitar la eficacia del sistema y con ella su
nivel de justicia».

(2) A FERNANDEZ CUEVAS (Principios generales
v derechos de los contribuyentes, en «Estatuto del
Contribuyente. Comentarios a la Ley 1/1998, de
Derechos y Garantias de los Contribuyentes»,
Aranzadi, Pamplona, 1998, pags. 39-43), afirma
que la gestién efectiva del sistema tributario
constituye la esencia de los derechos y garantfas
que la ley establece, anadiendo que «si en la apli-
cacién de un sistema tributario no se manifiestan
v expresan los principios que lo ordenan podria
decirse, tajantemente, que el impuesto se recau-
darfa como una “via de hecho”, al margen de las
exigencias constitucionales y legales que lo legiti-
man v en las que necesariamente ha de basarse».
Ma4s adelante, el mismo autor insiste en que si la
aplicacion del sistema tributario responde «en
verdad» a los criterios derivados del principio de
eficacia, «no es que con ¢llo se aseguren los dere-
chos y garantias del contribuyente: es que éstos,
cabalmente, consisten v se expresan en aquéllos».

(3) Como dijera nuestro Tribunal Constitu-
cional, «lo que unos no paguen debiendo pagar,
lo tendrdn que pagar otros con mas espiritu
civico o con menos posibilidades de defraudar»
{STC 110/1984, de 26 de noviembre, FJ 3).

(4) Considero plenamente en vigor las
siguientes consideraciones del Informe Carter:
«Si los contribuyentes estiman injusta la distri-
bucién de la carga tributaria, inevitablemente
buscaran los medios y procedimientos para sus-
traerse a ella. Por afadidura, cuando la hones-
tidad se desprecia como candidez, deviene
imposible el pago espontaneo de los impuestos
por los contribuyentes» (Informe Carter, traduc-
cién espafiola, Instituto de Estudios Fiscales,
Madrid, 1975, vol. I, pag. 5).

(5) E. DE LA NUEZ SANCHEZ-CASCADO y M.
OGEA MARTINEZ-OROzCO (Derechos y garantfas
en los procedimientos tributarios, en «Estatuto
del Contribuyente. Comentarios a la Ley
171998, de Derechos y Garantias de los
Contribuyentes», Aranzadi, Pamplona, 1998,
pag. 92), con referencia a la mejora sustancial
de la posicién juridica del contribuyente que
dice perseguir la exposicién de motivos de la
Ley 1/1998, estiman que «la finalidad dltima de
este proceso debe ser, en nuestra opinién, que
el cumplimiento espontaneo de las obligacio-
nes tributarias por parte de los contribuyentes
haga innecesario el ejercicio de las potestades
exorbitantes de que estd investida la Admi-
nistracién en general, y la Tributaria en parti-
cular. Dicho de otra manera, los derechos del
contribuyente (y del administrado en general)
se reconocen, se garantizan v se protegen por-
que existen potestades exorbitantes de la
Administracién y porque en no pocas ocasio-
nes, se producen abusos v extralimitaciones en
su ejercicio».

- .
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el proceso de aplicacién del tributo v que despl_ie_gan sus efectos sol?re la
actuacién de la Administracién tributaria, condicionando de.forma} inme-
diata el alcance de los distintos institutos del proce’dimiento trlbutarl_o, o (Ele
las potestades piiblicas que pueden ejercitarse en él, o el modo de ejercicio
de las mismas. Bien entendido que no todos los citados derechos y garantias
reciben la misma proteccién en la Carta Magna y que result’a desigual, S(.)b're
todo, su grado de eficacia limitativa de la actuacién de los érganos adminis-
trativos en el curso del procedimiento.

Muchos han sido en los ltimos anos los estudios cientl’ficps que, desde
distintos puntos de vista, se han centrado sobr.e este mismo objeto. La adc;p-
cién generalizada en la doctrina de la perspectiva copslltumonal para el endoi
que de los problemas actuales del derecho fmanc:]el:o. Y, en particular, de
derecho tributario, ha dado origen a incontables analisis de esta rama del
ordenamiento cuyo resultado, la mayor parte de las veces, ha sido constatar
la disconformidad de alguna o algunas de las normas vigentes con las exi-
gencias derivadas del texto constitucional. Contrasta esta realidad con la pro-
duccién de nuestro Tribunal Constitucional, mucho mas reacio en g.eneralla
declarar la incompatibilidad de la regulacién d_el procedlmlent.o tributario
con los derechos y garantfas individuales del c1u5:ladano. El origen de esta
discrepancia en los resultados interpretativos estd muchas veces en _la con-
fluencia sobre un mismo escenario de dos clases de’valores const_ltucmnales
cuyo potencial de desarrollo opera en sentido reciprocamente inverso, de
forma que todo exceso en la proteccién del uno puede acarrear un menosca-

bo irreparable del otro.

A nadie se le escapa, en efecto, que la Constitucién espaiola formula una
serie de principios, derechos y garantias, del_imitadores —Yy protectores— de
la posicién juridica del ciudadano, en partl_cular frente a la accion de los
poderes del Estado. Pero al mismo tiempo, sin embargo, tamb1_en ha de con-
venirse en que el ejercicio de estos podere_s se encuentra legitimado por su
propia formulacién constitucional. Pues bien, es en el momento gie actuarse
estos altimos cuando se constata el riesgo de que una utilizacién 1ncontro}a-
da de los mismos ocasione la transgresién de aquellos derechos y garantias
individuales. En particular, la presencia del deber de todf)s de contribuir 2.11
sostenimiento de los gastos pablicos establecido en el articulo 31.1 CE justi-
fica sin duda la atribucién de potestades de control a la A(:!mlrl_lstrac155n tri-
butaria para fiscalizar el grado de cumplimiento c_le sus obligaciones flSC?.l?S
por cada ciudadano. No puede perderse de vista sin embargo que el ejercicio
de estas potestades debe llevarse a efecto obsgwando el necesario respeto de
los derechos individuales de extraccién constitucional que actian como limi-

te de la actuacion puablica.

Las premisas anteriores quedan bien resumidas en el siguiente pasaje de
la STC 76/1990, de 26 de abril, que —a diferencia de otros mucho mas po!é—
micos de la misma— no creemos suscite, aisladamente considerado, obje-
cion alguna:

«La ordenacion y despliegue de una eficaz actividad de inspecci6n y com-
probacién del cumplimiento de las obligaciones tributarias no es, pues, una
opcién gue quede a la libre disponibilidad del legislador y“de lg Admlms_traaé_n.
sino que, por el contrario, es una exigencia inherente a “un sistema tributario

justo” como el que la Constitucién propugna en el articulo 31.1: en una pa_lla-
bra, Ia lucha contra el fraude fiscal es un fin y un mandato que la Constitucién
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;rgsggelaaxgﬁﬁiilsots pqgeregljp:ﬂb]icos, singularmente al legislador y a los 6 a

racion tributaria. De donde se si imi X

oy ol Administra ] sigue asimismo que el legis]

] as potestades o los instrumentos juridi ooy

sarios y adecuados para que, dentro del bido a lo prineimics

o Adecuados , dentro del respeto debido a los principio
ales, la Administracién esté e ici s

L » 1a 4 n condiciones

tivo el cobro de las deudas tributarias» (FJ 3, in fine). ¢ de hacer cfec.

Chog)i‘::)ze;;\;firss que ci:l Trlibunal ?lude al respeto debido a los principios y dere
cionales, los cuales, afiadimos nosotr ,
' c , 0s, han de actuar ¢
:nic:(;dzaadprf:s de-la atribucién —en las normas— y del ejercicio —en la p(;?co
tica derlné?slf;;?:\tra_—b— ile _las gotestaj;]es publicas reconocidas para la aplica-
ributario. Sin embargo, uno de los .
; : - , untos de la sentenci
que mas controversia suscité en su di A N ey
_ fa, y que mas agri i
e mas controvers; r grios reproches ha reci-
na, es precisamente la forma en
mente el significado de la relacié i el Hebe Gotracta-
- cidn entre las exigencias del d i
b v o Gaicad 1cién entr gencias del deber de contri-
s y garantias individuales. En efect i

muchos autores han achacado i . o partide stiado
al Tribunal el haber tomad i i '

mente por la proteccién del llam i 6s fi etricas do lo rta-

ado interés fiscal en detri
chos fundamentales del ci e e dere-
udadano (6). No cabe duda d i i
G tundamentales del . e duda de que el origen inme-
$ IMas graves se encuentra en ot j i
Sonde oo i otro pasaje de la sentencia
, cupante exceso verbal, el Tribunal sugi i ia de
u upan ‘ , ugiere la existencia

zll?:nzcie;acut)n cll)g sujecion especial del contribuyente al Fisco, cuya Consi:
—también sugerida— seria la decadencia de sus derechos de ciuda-

dano, cuando asi s i
A0, ea necesario, fr ; .
Piiblica (7): ente a la actuacién de la Hacienda
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Desde luego, no es necesario un gran esfuerzo de andlisis jurfdico para
rechazar de plano esa supuesta sujecién especial del ciudadano al Fisco (8).
Pero, por otra parte, estamos seguros de que este exceso en los términos
empleados por el Tribunal Constitucional, expresando en abstracto una con-
cepcién menos respetuosa de los derechos individuales que la que demues-
tra albergar en realidad al considerar cada concreto conflicto de constitucio-
nalidad, contribuy6 en parte importante a desatar una reaccién doctrinal en
sentido opuesto y en cuyo seno a veces se ha incurrido a nuestro juicio en
excesos igualmente censurables, concediendo una extension desmesurada a
Jos derechos y garantias del ciudadano, ampliando inadecuadamente su
4mbito, aun a costa de debilitar la posicién de la Hacienda Publica en el pro-
cedimiento tributario mas alla de lo que razonablemente admite la propia
Constitucioén (9).

Lo cierto, en resumidas cuentas, es que, con mas frecuencia de la que
fuera deseable, la tension natural existente entre las distintas normas consti-
tucionales, esto es, aquéllas que justifican la atribucion de potestades al
poder publico y aquéllas otras que reconocen derechos y garantias al ciuda-
dano, se ha resuelto contemplando en exclusiva uno solo de los valores con-
fluentes —cual de ellos ha dependido, en cada caso, del punto de vista del
intérprete—, delimitando aisladamente su contenido y sus exigencias sin
consideracién a otros valores igualmente dignos de tutela, y devolviendo el
postulado constitucional en cuestion, una vez desentrafnado generosamente
su significado, al escenario real en el que debe desplegar su eficacia: el &mbi-
to de las relaciones entre el Fisco y los contribuyentes. Operando asf, natu-

«Esta recepcion constitucional del deber de contribuir al sostenimiento de

}gc;sr;glis?; ggg]ifos segiin ]alcapacidad econdmica de cada contribuyente confi
ato que vincula tanto a los poderes pribli i A
nos ¢ incide en la naturaleza mism o ributaria, Pora o5 cludaca-
ade la relacién tributaria. Para | i
nos este deber constitucional impli 4 4 o St eaad
te d plica, mas allj del genéri imi
Constinusion ool i ' ' genérico sometimiento a la
o del ordenamiento juridic 1 i
norma fundamental impone, una si i ¢ it y om0 91 Je la
fun , una situacién de sujecién y d 16
porna lundamental | 1 jecion y de colaboracién con
tributaria en orden al sostenimi
min ‘ ento de los tos prbli
cuyo indiscutible y esencial interés publico justifi i o de limitacio.
le y e €s ptiblico justifica la imposicion de limitaci
nes legales al ejercicio de los derechos individualess» (FJ _’P) ¢ limitacio-

(6) A. AGuaLLO AVILES (Interés fiscal y esta-
tuto del contribuyente, «Revista Espaﬁbla de
Derecho Financiero», nim. 80, 1993, pags. 382-
383): tras aludir a la concepcién de la Corte
Costlt.uzionale italiana del interés fiscal como
superior a cualquiera de los otros reconocidos
por el ordenamiento, sefialaba hace algiin tiem-
po que «el Tribunal Constitucional espaiiol —de
manera mMds 0 menos consciente— parece
baber caido, en ocasiones, en la trampa de ese
interés recaudatorio formal, preferente a cual-
quier otro, despreccupado por la situacién juri-
dica de los ciudadancs». Véase tambien las
palabras en este sentido de J, M. TEJERIZO LOPEZ
(Pfrocedimientos tributarios y garantias del con-
mbuyente. Una perspectiva constitucional
«Revista Espaficla de Derecho Financieros.
nam. 100, 1998, pag. 691): «Nuestra jun'spru-,
dencia constitucional, en general, se ha inclina-
do por la primacia al deber de tributar frente a

otros derechos constitucionales (...). El paradig-
m;? detl’sentir de r(;uestro Tribunal Constitucio-
nal estd constituido por i
Talestd consti por la Sentencia 76/1990,
(7) Entre los autores maés criticos con el
tenor de la sentencia en este punto, J. Garcia
ANOVEROS (Una nueva Ley General Tributaria
Problemas constitucionales, <REDF», num. 90'
1996, pag. 219): «Es dificil encontrar una mejox:
forrm.}lacu’)n de una doctrina que manifiesta
eso si, dentro de una notable confusién, qué
estamos en un Estado de Derecho, salvo en
maleria de relaciones tributarias, donde hay un
plus de sujecién “a la Administracién”, mas alld
de la sujecion al ordenamiento juridico»
l?esulta también interesante, dentro de est&i
linea critica, el trabajo de L. SANCHEZ SERRANO:
Los esparioles ¢subditos fiscales?, publicado en

dos part i «
1992? es en la revista «Impuestos», 1 y II,

ralmente, el encaje optimo de los distintos postulados constitucionales se
vuelve irrealizable, siendo necesario a menudo el sacrificio de uno de ellos en

(8) No deja de ser preocupante que, con
posterioridad, el Tribunal haya insistido en la
misma idea, aludiendo de forma expresa a «la
especial situacion de sujeciéon que supone la
configuracion de la relacion tributaria en el art.
31 de la Norma Fundamental como deber cons-
titucional» (STC 195/1994, de 28 de junio,
FJ 3).

(9) Sirva como e¢jemplo de esta corriente la
extendida doctrina que propugna la llamada
judicializacién de los procedimientos tributa-
rios. Usando las palabras de F. ESCRIBANO LOPEZ
(El procedimiento tributario tras la reforma de la
LGT. «Quincena Fiscal», ndm. 10, 1996,
pag. 11), el citado [enémeno implica «la afirma-
cién del juego de los principios y garantias que
informan el proceso en el seno de la aplicacion
de las normas tributarias procedimiento
mediantes. Esta traslacién de las garantias pro-
cesales a los procedimientos de liquidacion tri-
butaria resulta rechazable, a nuestro juicio, en
la medida en que desemboca, a menudo, en
defender la aplicacién a los procedimientos tri-
butarios de institutos gue la Constitucién con-
templa y establece exclusivamente para la pro-
teccion del imputado en un proceso penal.
Admitimos con J. ZorNoza PEREZ (pags. XXII
y ss. de su Prélogo a la obra de D. MARIN-
BARNUEVO FABO: Presunciones y técnicas presun-
tivas en derecho tributario, Mc Graw Hill,
Madrid, 1996), que el citado planteamiento

tiene, sin duda, aspectos positivos, y «en lo que
tienen de denuncia de los problemas planteados
por la yuxtaposicién de los procedimientos de
gestion con el procedimiento para sancionar las
infracciones tributarias, no deberia haber pro-
blema para compartir sus razonamientos»;
pero, «dejando al margen lales cuestiones, las
propuestas de judicializacién de los procedi-
mientos tributarios a que me refiero resultan
mas dificiles de admitir y producen sus mayo-
res distorsiones cuando, prescindiendo de los
necesarios matices, pretenden una cierta equi-
paracion de la actividad administrativa de apli-
cacion de los tributos con la actividad jurisdic-
cional». Desde otra perspectiva, este afan
desmedido de superproteccién del administra-
do ha tenido reflejo en alguna jurisprudencia.
Como ejemplo de ello, sirva la interpretacién
hecha en la STSJ de Cataluiia de 20 de noviem-
bre de 1996 sobre el principio de ejecutividad
de los actos administrativos (puede consultarse
en el nam. 165 de la «Revista de Estudios
Financieros»), afirmando que la solicitud de
suspensién del acto administrativo, cuando el
motivo alegado sea el riesgo de que la ejecucion
irrogue al interesado perjuicios dificilmente
reparables, debe estimarse siempre, salvo que la
Administracién pruebe que la suspensién lleva-
ria aparejados, a su vez, danos de imposible o
dificil reparacién a los intereses piblicos.
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benefici . .
2 «SimCl;)t%el ((i)tll‘o_. L’a solucién .depende en altimo término de la inclinaes
patia» del intérprete hacia uno u otro de los valores en presem:'ac“Sn
1a.

Estamos s i
eguros, sin embargo, de que no es necesario renunciar a que la

re ule . :
gulacién y el desarrollo del procedimiento tributario sean un fie| reflejo de 1
e K

ot . e L :
de?ct):i }:l>(|),|st 01_r1i'1r;l>[eerrz;tslvo’s};l:‘onstltlucmnales; implicados en el acto de aplicacig
' : publico a la justa recaudacién, d e
0: 1nte ! : , de una parte, ici
Jl:;::i;;.alsl;ngwldual?s de los ciudadanos que, en su cond?cién g{epgcs)wlqnes
zer e éver?tuae] rlelaC}g)narse con la Hacienda Publica, de otra (10) Par;trlgbli-
€Ns10N $eri preciso en ocasi ' : o
v : bcasiones moderar en forma
de“rerl1 itazli]rcglilie de las potesla.des administrativas, como también allgecua-
delimita _]a ? a‘rr}ente el contenido de los derechos y garantias individual i
TR 105 intereses cqlectwos que la Constitucién reconoce rote.
g . s: o exige la propia re_alidad de un texto constitucional qug g) oy
proteccion de valores diversos, cuyo potencial de desarrollo a((’:rtlz:

como antes se dijo, en senti 1
, ido reciprocamente inve
_ T
adelante, de ser fieles a estas exigencias %0 {12). Traaremos, en

He . . . .
e ‘;:ll::sa e;sltliztigr_llslliilggacmn?, cumple a continuacién abordar un repaso
eleramie A huestro é s Z: son algunas de las cuestiones constitucionales m4s
e s due plantea la a;(tju}al regulacién de los procedimientos tributariog
dora ello hemos estir Sno :;l o?eo desarrollar la exposicién en cuatro aparta:
aroree e Sada.u 0 de los que en nuestra opinién son los focos m4s
important entendidos_o er;tre éos intereses _pl_iblicos —no siempre, como se
Ford, bien cnendi N y los derechos individuales de los contribuyentes
D aminarem acti\’;i{d, ;)d rdeste orden, el .c!erecho a la intimidad frente al des-
D i e setividad e _Comprobgcmp, las eventuales derivaciones del

guridad juridica en el 4mbito del procedimiento tributario, el

grado de respeto del principio d la judici i
; esp: pio de tutela judicial efectiva en la re i6
os procedimientos y, por tltimo, la adecuacién del régimen clgellll?)crl:cr::c(liie

(10) La l.dEa se expresa de forma meridiana
en la exposicién de motivos del Reglamento
Genera]' de la Inspeccién de los Tributos —aun-
que curiosamente no puede decirse que su arti-
cul%ido sea sicmpre un fiel reflejo de este nece-
sarie equilibrio—: «Este cuerpo normativo debe
tener como objetivo primero conciliar la efecti-
vidad dg los valores constitucionales de justicia
tp})utana v, por lo tanto, la eficacia en la actua-
cion d’e la Inspeccién de los Tributos, con las
garantias asimismo constitucionales dé los ciu-
dada!w.s v la necesidad de un actuar de la
Administracién Publica que perturbe en la
menor medida posible la vida de los adminis-
trados y les suponga un servicio adecuado a un
moderno Estado de Derechon.

C{11) L. A, MAWAREZ PascuaL (Los derechos
funda!n_efttales comio limites externos al legisia-
dor. Vision critica de la jurisprudencia del (rfbu-
nal constitucional espariol, «Anais das XX jorna-
dgs do I.LADT», Tema I, Derechos Humanos v
Tributacion, Salvador de Bahia, diciembre de
2000, pag. 898), alude a la doctrina de nuestro
Tribun_al Constitucional, segin la cual la inter-
pretacitn debe en cada caso procurar la delimi-
tacién de los intereses constitucionales afecta-
dos‘, atendiendo a los limites externos que
derivan de la presencia de otros intereses igual-

mente dignos de tutela constitucional: «<En los
supuestos de concurrencia de derechos es
donde la jurisprudencia constitucional ha ela-
bprgdo la técnica de la ponderacion de los prin-
cipios en conflicto, que en palabras del Tribunal
C9ns_lltuci0nal “ne constituye una labor herme-
néutica sustancialmente distinta de la de deter-
minar el contenido de cada uno de los derechos
en presencia y los limites externos que se deri-
van de su interaccién reciproca”s.

(12) Como sefiala K. HEsse [Escritos de
Qerecho constitucional (Seleccién), Introduc-
cién v traduccién de Pedro Cruz villalén
Centro de Estudios Constitucicnales, Madrid,
]983,_pég. 18], los distintos elementos del texto
constitucional se encuentran en situacién de
«mutia interaccion v dependencia, v sélo el
juego global de todos produce el conjunto de la
conformacién concreta de la Comunidad por
parte de la Constitucién. Ello no significa que
este juego global se halle libre de tensiones y
contradicciones, pero si gue la Constitucién
s6lo puede ser comprendida e interpretada
correctamente cuando se la entiende, en este
sentido, como unidad, y que el Derecho consti-
lucnqnal se halla orientado en mucha mavor
med-lda hacia la coordinacién que no hacia el
deslinde v el acotamientos.
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ributario sancionador a los principios de la potestad sancionadora y
a las parantias constitucionales especificas que han de respetarse en su desa-
rrollo. Vaya por delante que no esta en nuestro animo ser exhaustivos en lo

ue se refiere a la enumeracion de los problemas, aunque trataremos como
se ha dicho de seiialar algunos de los que mayor interés revisten en la actua-
lidad, apuntando cuéales pueden ser en el futuro inmediato las pautas para su
solucién, vy sin eludir las indispensables referencias a aspectos ya resueltos
por la jurisprudencia de nuestro Tribunal Constitucional.

miento t

Permitasenos previamente, no obstante, considerar de forma breve una
cuestién que se ha suscitado desde algunos sectores de la doctrina y cuyo jui-
cio condiciona necesariamente todo el analisis posterior. Nos referimos a la
supuesta exigencia constitucional de homogeneidad en Ja regulacion de
todos los procedimientos administrativos, incluyendo, por tanto, los proce-
dimientos en materia tributaria, idea que, de aceptarse, obligaria a reputar
inconstitucional la consagracion por el ordenamiento legal vigente de una

especialidad en el régimen de este ultimo.

2. Una precision necesaria: la admisibilidad constitucional
de una regulacion especifica de los procedimientos tributarios

La Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen juridico de las adminis-
traciones publicas y del procedimiento administrativo comun, supuso la con-
firmacion de la especialidad normativa de todos los procedimientos tributa-
rios frente al procedimiento administrativo general (13). Su disposicion

adicional quinta excluyé, en efecto, la aplicacién de la ley a los procedi-
butaria, declarando para este ambito

mientos administrativos en materia tri

el caracter meramente subsidiario de sus prescripciones. Aungque el citado

precepto ha sido objeto de una reforma poste
13 de enero, que entre otras novedades ha supuesto a
diario— de esta regulacién legal en materia tributa-
alterado en sustancia la situacion ante-

torio —en lugar de subsi
ria, no creemos que con ello se haya

rior, mediante la Ley 4/1999, de
firmar el caracter suple-

ror. Es decir, el procedimiento tributario sigue rigiéndose por normas

propias, cuya especialidad prev

alece frente a los postulados de la ley regula-

dora del procedimiento administrativo general (14).

Pues bien, la referida disposicién adicional quinta ha sido blanco de

numerosas criticas, destacando por su gravedad

la de quienes han defendido

su inconstitucionalidad (15). De ser cierto, esto altimo significaria, seguin

(13) La perenne singularidad de lo tributario,
es la grafica expresién que emplea J. MARTIN
QUERALT para designar este fenémeno, encabe-
zando un trabajo a propésito de la aplicacién de
la Ley 30/1992 en materia tributaria: «La peren-
ne singularidad de “lo tributario”s, «Tribuna
Fiscal», nium. 27, 1993. La circunstancia aludi-
da, por otra parte, se ha manifestado desde los
primeres intentos legales de homogeneizaciéon
del procedimiento administrativo en nuestro
pais. En efecto, si prescindimos de la Ley de
Bases de 1889, cuva virtud codificadora fue
escasa 0 mas bien nula, los procedimientos tri-
butarios quedaron ya excluidos del ambito de
aplicacién de la regulacién general de la Lev de

Procedimiento Administrativo de 1958, en vir-
tud del Decreto de 10 de octubre de ese mismo
afio.

(14) Que el grado de aplicacién de la Ley
30/1992 en materia tributaria no quedé modifi-
cado tras la reforma introducida por la Ley
4/1999 es también la opinién de F. ESCRIBANO
L6PEZ en la obra colectiva «Estatuto del contri-
buyente, Ley 1/1998 de Derechos y Garantfas de
los Contribuyentes», Ediciones Francis Le-
febvre, 2% ed., 1999, pag. 154,

(15) Es la conclusion que alcanza L. PAREJO
ALFONsO: Objeto, dmbito de aplicacion y princi-
pios generales de la ley de régimen jurtdico de las
administraciones publicas v del procedimiento



272 FLORIAN GARCIA BERRO

parece, la necesidad de considerar que la Ley 30/1992 i i
gridad fuente directa de la regulaccl:ién de lyos procedci?r?izt:t?s/etﬁﬁailtl o
QOmo apoyo deala indicada conclusién se ha invocado lo prescrito en 211108‘
i:lCl:llO 149.1.18.% CE, por el que se establece la competencia exclusiva S;I
eglsl’ador estatal sobre la regulacién del procedimiento administrati
comun'(lfs). Con el mismo fin, se esgrime también la definicién que de di 1}\:0
procedlmlentg fqrt_nulé la STC 227/1988, de 24 de noviembre identiﬁcén‘f:l >
lo]con «los Princip1os o normas que, por un lado, definen la e’structura eno-
ra de.l iter procedimental que ha de seguirse para la realizacién de la a%t' "y
dad Junfi’lca de la Administracién vy, por otro, prescriben la form lrlb
elabgracmn,_ los r.e’quisitos de validez y eficacia, los modos de revisiéon . 1 :
medios de ejecucion de los actos administrativos, incluyendo seﬁaladar}rllez?

te las garantias generales de los part
to» (17). Utilizando estos dos argum
como disconforme con la Carta Mag

mientos administrativos comunes, n

iculares en el seno del procedimien-

entos I?ésicos, Parejo Alfonso rechaza
na «Ja simultaneidad de varios procedi.
1 siquiera por las peculiaridaes sustan-

tivas (_ie sus respectivos objetos». Abundando en la misma idea y por ]

se_reﬁere al caracter subsidiario de la Ley 30/1992 en la esfera’trigutar?iaquel
mismo autor opina que supone un contrasentido «<hacer de los institutos ziel
proced_lmlento comun elementos subsidiarios de los procedimientos ad i
nistrativos esgegificos 0 concretos que, justamente, aquéllos deberian recml*
duc1r.a un minimo institucional comun. Se infringe aqui, pues, la fun 961;1-
constitucional misma del procedimiento administrativo c.omlfm, inc C'lé .
dose, por ello, en inconstitucionalidad» (18). J Hren:

N Como tuvimos ocasién de manifestar en un trabajo anterior, disentimos
abiertamente de la cgnclusnﬁn anterior (19). El articulo 149.1.18.% debe ser
mterpretado necesariamente dentro de su contexto, que no es otro que la

admi{'u'strativo conuin, en «La nueva ley de régi-
men juridico de las administraciones publicas y
del procedimiento administrativo comtin», obra
colectiva, Tecnos, Madrid, 1993, pags. 21 y ss.
En la misma linea parece apuntar C. ALBINANA
GARCI'A—QUINTANA: Las garantias juridicas del
contribuyente, «Crénica Tributaria», ndm. 69
1994, pag. 12, T
(16) En esta direccién apunta también M.
PoNT MESTRES: La incidencia en los procedi-
mienios (ributarios de la ley 30/1992 de réginen
furtdico de las administraciones ptiblicas y del
procedimiento adwinistrativo comtn, obra
colectiva, Marcial Pons, Madrid, 1995. Para este
autor —aunque no hace al precepto tacha expli-
cita de inconstitucionalidad—, Ia Ley 30/1992
debe aplicarse en materia tributaria cuando
«aun existiendo norma tributaria, la misma nc;
resp(?r1.da al caracter instrumental de la
Administracién al servicio del pueblo o no
ofrezca garantias precisas para la resolucién
correcta de los problemas. El respeto y acata-
miento de la Constitucitn, la unicidad del orde-
namiento juridico y la aplicacién generalizada y
sin excepciones del régimen juridico de las
Administraciones puablicas asi lo requiere»
(pdg. 37). Y continta —en nota a pie de pagi-
na—: «avala también esta tesis, si falta hiciere
el articulo 149 de la Constitucidn, que al con-
cretar las competencias exclusivas del Estado

establece en el punto 1.18.% “las bases del régi-
men juridico de las Administraciones publicas
(._..) que, en todo caso, garantizardn a los admj.
nistrados un tratamiento comun en ellas...”»

) (17) Véase su FJ 32, Posteriormente, el pi*o-
pio Tribunal Constitucional ha aclarado que
esta definicién, sin embargo, no significa que
«toda previsién normativa que incide en la
forma de elaboracién de los actos administrati-
vos, en su validez y en su eficacia o en las garan-
tfas de los administrados, debe ser considerada
parte del procedimiento administrativo comn,
pues en tal caso se incluiria en este titulo com-
petencial la mayor parte del Derecho Adminis-
trativo», concretando posteriormente que «no
puede deducirse que forme parte de esta mate-
ria competencial toda regulacién que de forma
mdxrfecta pueda tener alguna repercusién o inci-
dena? en el procedimiento asi entendido o
cuyo incumplimiento pueda tener como conse-
cuencia la invalidez del acto» (STC 50/1999, de
6 de abril, FJ 3). '

(18) L. PaREJo ALFoONSO: op. cit., pags. 27
¥ ss.

(19) Véase, en este sentido, nuestra mono-
grafia Los procedimientos tribusarios y la Ley
301992, bajo la nueva perspectiva de la Ley
/1998, de Derechos y Garantias de los Contribu-
Yenies, Marcial Pons, Madrid-Barcelona, 1998,
pag. 42.
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asignacion constitucional de competencias a distintos poderes territoriales y,
mas en concreto, su reparto entre el Poder Central y las Comunidades
Auténomas. Consecuentemente, la finalidad del precepto es evitar, atribu-
yendo en exclusiva al legislador del Estado la regulaci6n de esta materia, gue
la diversidad de regimenes relativos a los institutos basicos del procedimien-
to originen diferencias sustanciales de trato en funcién de la zona del terri-
torio donde se materialicen las relaciones entre la Administracién y los ciu-
dadanos. Ni de la citada norma constitucional, ni de la delimitacién del
concepto de procedimiento administrativo coman que ¢l Tribunal
Constitucional ha efectuado, puede deducirse a nuestro juicio una exigencia
de homogeneidad sin fisuras en el régimen del procedimiento comiin aplica-
ble a todas las ramas de la actividad administrativa (20). Esta es, por lo
demas, la opinién que ha expresado el Tribunal Supremo en su Sentencia de
4 de diciembre de 1998 (21), al negar que exista impedimento alguno, deri-
vado de la Constitucién, a «la existencia de unas especialidades propias del
procedimiento tributario, que lo separen de las reglas generales».
Expresamente rechaza el Alto Tribunal que tal impedimento nazca del ar-

ticulo 149.1.18.7 CE:

«El articulo 149 fija el marco normativo de competencia exclusiva del
Estado, dentro del que figura un apartado 1.18.% donde se hace referencia al
“procedimiento administrativo comun, sin perjuicio de las especialidades deri-
vadas de la organizacién propia de las Comunidades Auténomas”. Es decir, el
caracter de “comun” se predica respecto del que ha de regir en todo €l territo-
rio de la nacion espafiola y vinculante para las Comunidades Auténomas, y no
respecto de la sujecion a €l de todas las materias administrativas (...)» (FJ 6).

Hemos de aclarar, con todo, que el hecho de que la Constitucién no exija
establecer un solo procedimiento administrativo comiin aplicable a todas las
ramas de la Administracién, no significa en absoluto que la diversidad de
regulaciones sea la solucién 6ptima. Desde el punto de vista de la coherencia
y de la técnica legislativa hubiera sido mas correcto a nuestro juicio que, al
abordar la reforma del procedimiento administrativo reflejada finalmente en
la Ley 30/1992, ésta se hubiera extendido a todas las parcelas del procedi-
miento y, en particular, al tributario (22), sin perjuicio de consagrar con rela-
cién a este tltimo, por via excepcional, las particularidades que se hubiesen
estimado necesarias en atencion al especifico interés constitucional que se ve
comprometido en la aplicacién de los tributos.

En cualquier caso, y aunque la solucién legal no respondié en principio
al criterio que se acaba de indicar, la situacién tradicional de aislamiento del
procedimiento tributario, confirmada inicialmente por la disposicién adicio-
nal quinta de la Ley 30/1992, se vio no obstante paliada en alguna medida
como consecuencia de dos hechos posteriores a su promulgacién. Nos refe-

(20) En definitiva, como mantuvimos en misma en «Revista Técnica Tributarian,
nuestra obra citada anteriormente, «bastarfaen  nam. 44, 1999, pags. 166 y ss.
principio, para satisfacer el mandato constitu- (22) Pues, en efecto, como puso de relieve
cional, con que la regulacién del procedimiento  F. EscriBano Lorez (El procedimiento tributa-
comun correspondiente a una, varias, o todas  rio..., cit., pag. 12), «a pesar de ciertas solucio-
las ramas de la actividad administrativa sc lle-  nes legislativas y de sus desarrollos reglamenta-
vase a cabo por el legislador estatal y fuese de  rios, no parece necesario tener que demostrar
aplicacién en todas partes del territorios  que el esquema mediante el que se desarrolla el
(pag. 42). ejercicio de la potestad tributaria es una especie

(21) Puede consultarse un extracto de la  del género procedimiento tributario».
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rimos por una parte a la doctrina del Tribunal Supremo, en su Sentencia de
22 de enero de 1993 (23), que limitaba el caracter subsidiario de la ley, pro-
clamado en su disposicién adicional quinta, a los preceptos reguladores del
procedimiento en sentido estricto, lo que significé en suma que se consagra-
se la aplicacién directa en materia tributaria de las normas sobre régimen
jurfdico de las administraciones publicas. Aun con las dificultades propias de
discernir entre una y otra clase de preceptos (24), este hecho permitié una
posterior labor doctrinal y jurisprudencial favorecedora de la asimilacién de}
régimen del procedimiento tributario al del procedimiento general. La otra
circunstancia fue la constatacién de que ciertos preceptos de la Ley 30/1992
y en especial muchos de los dedicados a la regulacién de la potestad sancio.
nadora de la Administracién, poseian una naturaleza materialmente consti-
tucional, por lo que era ineludible su traslacién automatica al ambito del
procedimiento tributario (25). De todas formas, el resultado no ha sido el
mas satisfactorio, sobre todo desde el punto de vista de la seguridad juridi-
ca, porque la aplicacién o no de los preceptos de la Ley 30/1992 en materia
tributaria se hace depender en exceso del criterio del intérprete sobre cues-
tiones —como la diferenciacion entre preceptos de régimen juridico vy pre-
ceptos de procedimiento comtin— escasamente definidas, circunstancia que
ocasiona con demasiada frecuencia la produccién de soluciones contradic-
torias en los distintos tribunales que, a su vez, como cabia esperar, son a
menudo abiertamente discrepantes de las ofrecidas por la Administracién.

3. El derecho a la intimidad frente al despliegue
de la actividad de comprobacién tributaria

Cumplidas las consideraciones anteriores, que hemos estimado basicas
como premisa para nuestro estudio, abordamos a partir de este momento el
examen de los problemas propiamente relacionados con las repercusiones
que produce sobre los procedimientos tributarios la vigencia de aquellos
derechos y principios constitucionales que de forma inmediata pueden o
deben condicionar la actividad administrativa de aplicaci6n de los tributos.
Dedicaremos este primer apartado al articulo 18 de la Constitucién, en cuan-
to en €l se reconoce el derecho fundamental a la intimidad personal, suscep-
tible de verse afectado a menudo por la actuacién administrativa material de

comprobacién tributaria.

(23) RJ 1993/1114. Véase especialmente sus
FFII3y 17

(24) Como recientemente ha sefalado I
SANCHE?. PEDROCHE (Algunas cuestiones de inte-
rés atinentes a los derechos y garantias en el pro-
cedimiento sancionador tributario, «Estudios
Financieros», nim. 208, 2000, pag. 79), «los
conceptos de "Bases del Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas v de Procedi-
miente Administrativo Comin” aparecen des-
lindados en el articulo 149.1.182 de la Consti-

tucién. Pero, insistimos, no resulta facil su dife-
renciacion, dada su estrecha conexién. Asi se
pone de manifiesto en la Sentencia del Tribunal
Constitucional 204/1992».

(25) Entre otros, los principios de legalidad
(art. 127), irretroactividad de las disposiciones
sancionadoras (art. 128), tipicidad (art. 129) o
culpabilidad (art. 129), asi como la prohibicién
de las sanciones de plano (art. 134), o el princi-
pio de presuncién de inocencia (art. 137).

t

1

!
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3.1. DERECHO A LA INTIMIDAD Y DEBER DE INFORMAR
A LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA.
DOCTRINA GENERAL DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

El derecho a la intimidad como posible limite a la potestad administrati-
va de obtencién de informacion ha sido objeto de examen en diversos pro-
nunciamientos del Tribunal Constitucional, que, a partir sobre todo de su
Sentencia 110/1984, de 26 de noviembre, ha venido perfilando a este respec-
to una doctrina basica bien conocida de todos. Nos limitaremos por ello en
este epigrafe a resumir su contenido.

Si nos atenemos al significado que el Alto Tribunal atribuye al derecho a
la intimidad, éste consagra «la existencia de un ambito propio y reservado
frente a la accion y conocimiento de los demads, necesario —segun las pautas
de nuestra cultura— para mantener una calidad minima de la vida huma-
na» (26). Partiendo de esta formulacién abstracta del derecho, los términos
en que la cuestién se ha venido considerando desde el principio por el
Tribunal consisten, a grandes rasgos, en determinar, en primer lugar, si la
informacién que, en virtud del ordenamiento, puede la Administracion tri-
butaria reclamar de los contribuyentes, ha de considerarse en algiin caso
como parte integrante de la privacidad que el articulo 18.1 CE protege fren-
te a injerencias externas. En segundo lugar, y para el caso de que asi sea, que-
daria por dilucidar si puede reputarse constitucionalmente legitima la pe-
netracién de la esfera intima cuando asi venga exigido por la finalidad a que
se orienta la actividad administrativa de comprobacién tributaria.

En cuanto a lo primero, aungue en un principio el Tribunal se mostré
poco decidido a aclarar si los datos relativos a la situacién econémica podian
llegar a considerarse amparados por el derecho, finalmente terminé incli-
nandose por la respuesta afirmativa (27). No cabe duda por tanto de que el
requerimiento administrativo de informacién con trascendencia tributaria
puede eventualmente ocasionar la revelacién de extremos relativos a la vida
intima. Bien entendido que, para que asi ocurra, serd necesario que los datos
cuyo conocimiento pretende la Administracién trasciendan del ambito de las

(26) La cita es de la STC 231/1988, FJ 3. (FJ 3), y aunque admite que «es posible que la

Con anterioridad, la STC 110/1984 afirmaba lo
siguiente acerca del significado de este derecho:
«el reconocimiento explicito en un texto consti-
tucional del derecho a la intimidad es muy
reciente vy Se encuentra en muy pocas
Constituciones, entre ellas la espafnola. Pero su
idea originaria, que es el respeto a la vida priva-
da, aparece va en algunas de las libertades tra-
dicionales. La inviolabilidad del domicilio y de
la correspondencia, que son algunas de esas
libertades tradicionales, tienen como finalidad
principal el respeto a un dmbito de vida privada
personal v familiar, gue debe quedar excluido del
conociniento ajeno v de las intromisiones de los
demds, salvo qutorizacion del interesado» (FJ 3).
La cursiva es nuestra.

(27) En efecto, en la STC 110/1984 la ten-
dencia a considerar que los datos econémicos
se hallan protegidos por el derecho a la intimi-
dad se advierte s6lo timidamente. El Tribunal
declara que «no siempre es ficil, sin embargo,
acotar con nitidez el contenido de la intimidad»

actuacion inspectora pueda en alguna ocasion,
a través de la investigaciéon de documentos o
antecedentes relativos a los movimientos de las
cuentas bancarias, interferirse en aspectos con-
cretos del derecho a la intimidad» (FJ 8), no se
manifiesta como se ve con excesiva firmeza.
Mas decidido se muestra en alguna resolucién
posterior, como el ATC 642/1986, de 23 de julio,
en el que admite explicitamente que «no hay
duda de que, en principio, los datos relativos a
la situacién econémica de una persona (...)
entran dentro de su intimidad protegida». Es
sin embargo la STC 45/1989, de 20 de febrero, la
que considera el caracter intimo de los datos
econdmicos —frente al cényuge— como uno de
los fundamentos de su decision: «el limite de tal
reserva viene dado por las normas que determi-
nan el régimen econémico-matrimonial, no por
la ley fiscal, v, en consecuencia, no puede ésta
(...) imponer la necesidad de romperia frente al
otro conyuge» (FJ 9).
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;‘;lggtlpr_lgsdsqciz_iles y pro_fesionales (28), permitiendo reconstruir aspectos d
k ividad intima o p_rlvada del sujeto afectado (29). Ahora bien, aun da ¢
‘(())set(_esta.:s crreunstancias, y este es el segundo paso del razonamiénto ‘e l';g
:’-m?s—l :u(cjlonz:ilme‘me Justificado el acceso del poder publico a la infom&accifsn
uando ésta posee trascendencia tributaria?
Tribunal subeava Lo : 1butaria? Para resolverlo, e]
| € que no existen en la Carta Ma d il
mitados, declarando, en i fmi e Fundonos i
, , en particular, que el Jimite de un derecho fu
puede derivar de la necesidad de i oo hental
. proteger otros bienes constitucional
reconocidos (30). Esto es lo que oc i i 5 Orpanieme
4 . urre, segin la tesis del Alto O i
siempre que la Administracién reclam i ] acion con
_ a de cualquier sujeto infi i0
trascendencia tributaria inali hedida se oncvem
, pues la finalidad de esta medida
: ; se encuent
?;nggrlada entla existencia de un deber general de contribuir al sostenimie:f
Consecgi igé::ls os pubhcols, clii)nsagfiado en el articulo 31.1 CE, cuya efectiva
exige que la Hacienda Publica disponga d ¥
: e los instrument

apropiados para conocer el alcance de las si o, o 8
as situaciones gravadas, incluso sj

ello supone acceder a aspectos de la vida intima del ciudadano afectado ( 15)51

imir(r:lc')zl] fiodo, la STC 110/}984 fapostilla que esta injerencia en la esfera de

i P:a r::\) gsgzg;da rtlp serfa legitima si pudiese calificarse de arbitraria o ile

- Pero, rantizar que asi no suceda, el Tribunal id iciente

el criterio de la Ley Orgéanica 1/1982, de 5 d Protecei e

Derecho al Hornor, a la Intimidad Per amoar s b loteccion Civil del
, rsonal y Familiar y a la Propia 1

conforme a la cual no pueden calificarse de intromisiones il(%itirrrgig(le:s’

(28) Senala la STC 142/1993. de 22 de abril
que el &mbito personal objeto de proteccitn «no
comprer}de en principio los hechos referidos a
las relaciones sociales y profesionales en que se
de.sarrolla la actividad laboral> (FJ 7). En el
mismo sentide, el ATC 30/1998, de 28 de enero:
«No constatamos, pues, que se haya producido
la !esgon original denunciada del derecho a la
intimidad, toda vez que ni se aportan datos con-
cl.u_ventes relativos a que el conocimiento obte-
nido se refiera directamente al recurrente o a
alguna persona fisica, mi, en cualquier caso, se
muestra que el conocimiento obtenido trascen-
d_nera del.émbim profesional y llegara a la acti-
:ndad intima o privada de las personas fisicas, al
reducto de inmunidad” (STC 20/1992) que
disefa el articulo 18.1 CE» [FJ 2.b)]. Por su
parie, la STC 143/1994, de 9 de mayo, advierte
de que «resulta, por lo menos, cuestionable que
en .al?stracto pueda entenderse vulnerada su
1ntnrp)1dad por la exigencia de transmitir infor-
macién scxbre_ actividades desenvueltas en el tra-
fico econdmico y negocial. Unas actividades
que tienden a desarrollarse en el 4mbito de rela-
€lon con lerceros, v a estar sometidas a {érmu-
las especificas de publicidads.

(29) De esta forma, la STC 142/1993 decla-
ra que «lo decisivo (...) no es un incondicionado
v absoluto derecho a la preservacién de la reser-
va sabre los datos econémicos sino la aptitud de
¢stos para, en un andlisis detallado v conjunto,
acceder a informaciones va no atinentes a la
e§fera econdmica de la persona sino relativas
d'lrectameme a su vida fntima personal v fami-
liar» (FI 8). Considerando esta doctrina, E. Si-
MON AcosTa (Derechos Humanos v Tributacion,

«Anais das XX jornadas do ILADT», Tema I
Dergchos Humanos y Tributacién, Salvador de'
B)ahla. diciembre de 2000, pag. 322), observa
como de ella se deriva la débil conexién del
deregho a la intimidad con las actividades eco-
némicas, «generalmente desarrolladas con cjer-
ta publicidad y transparencia».

.(30) Asi lo senala la STC 110/1984: «Con-
viene recordar, en efecto, que como ya ha decla-
rado este Tribunal Constitucional, no existen
derf:chos ilimitados. Todo derecho tiene sus
limites que en relacién a los derechos funda-
mentales establece la Constitucién por si misma
en alg'unas ocasiones, mientras en otras el limi-
te deriva de una manera mediata o indirecta de
tal norma, en cuanto ha de justificarse por la
necesidad de proteger o preservar no sélo otros
d?rechos constitucionales, sino también otros
bienes constitucionales protegidos» (FJ 5).

(3!) Véase, en este sentido, el siguiente
pasaje ‘de la STC 110/1984: «¢en qué medida la
Admnmstracién puede exigir los datos relativos
a la situacién econémica de un contribuvente?
No ha_v duda de que en principio puede hacerlo.
La sm?ple existencia del sistemna tributario y de
la a(.::lvidad inspectora y comprobatoria que
requiere su efectividad lo demuestra. Es claro
lamb;én que este derecho tiene un firme apoyo
constitucional en ¢l articulo 31.1 de la norma
fu.ndam.ental» (FJ 3). Insiste el Tribunal en la
misma _ldea en el FJ 5: «aun admitiendo como
hlpgtems que el movimiento de las cuentas ban-
carias esté cubierto por el derecho a la intimi-
dac! nos encontrarfamos que ante el Fisco ope-
rarfa un lfmite justificado de ese derecho».
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actuaciones autorizadas o acordadas por la autoridad competente de acuer-
do con la Ley. Autorizacién que —afade el Tribunal— debera en todo caso
encontrarse justificada por «imperativos de interés publico», entre los que se
hallaria sin duda la consecucién del deber de contribucién proclamado en el

articulo 31.1 CE (32).

Debe destacarse por otra parte que, para evitar que el derecho padezca
mas de lo que estrictamente es necesario desde la perspectiva del deber de
contribucién, el Tribunal Constitucional concede gran importancia a la exis-
tencia de un estricto deber de sigilo sobre la informacién de que la
Administracién tributaria tenga conocimiento por razon de sus actuacio-
nes (33), deber sobre cuyas excepciones legales mas adelante hemos de refle-
xionar. Este condicionante de la actividad administrativa se encuentra sin
duda vinculado a la necesaria observancia del principio de proporcionalidad
que debe presidir cualquier actuacién del poder publico susceptible de afec-
tar a los derechos constitucionales (34). Muy resumidamente, el citado prin-
cipio exigiria que el beneficio derivado del empleo de la potestad justifique
el quebranto que el ciudadano padece al someterse a su ejercicio (35).

3.2. CRITICA DEL PLANTEAMIENTO DEL TRIBUNAL. LA «LIMITACION » DEL DERECHO
COMO AUTENTICA DELIMITACION CONSTITUCIONAL DE SU CONTENIDO

Como puede comprobarse, uno de los argumentos recurrentes del

Tribunal Constitucional, siempre que aborda las relaciones del derecho a la
intimidad con el deber de facilitar informacién a la Administracién tributa-

(32) En efecto, segiin declara la STC 110/

1984, «la injerencia que para exigir el cumpli-
miento de ese deber pudiera producirse en el
derecho a la intimidad no podria calificarse de
“arbitraria”. Y el articulo 18.1 de la Constitu-
cién hay que entender que impide las injeren-
cias en la intimidad “arbitrarias o ilegales”,
como dice claramente el articulo 17.1 del Pacto
de Derechos Civiles v Politicos (Pacto de Nueva
York), ratificado por Espafia y con arreglo al
cual, de acuerdo con el articulo 10.2 de la
Constitucién, hay que interpretar las normas
relativas a los derechos fundamentales que la
Constitucién reconoce, y entre ellos el derecho
a la intimidad personal y familiar. Es de sefialar
que con arreglo a estos criterios la Ley Organica
1/1982, de 5 de mayo, de proteccién civil del
derecho al honor, a la intimidad personal y
familiar y a la propia imagen, gque no se refiere
expresamente a las cuestiones planteadas en el
presente recurso, establece que no se considera-
ran con caracter general intromisiones ilegiti-
mas las actuaciones autorizadas o acordadas
por la autoridad competente de acuerdo con la
Ley (art. 8.1). Entiéndase que la Ley sélo puede
aulorizar esas intromisiones por “imperativos
de interés publico®, circunstancia que se da en
los supuestos aqui contemplados» (FJ 8).

(33) Véase el FJ 7 de la STC 110/1984,

(34) Como senala E. SIMON Acosta (op. cit.,
péag. 324), «al margen de las cautelas que la ley
establezca para que no se haga un uso indebido
de la informacién obtenida del contribuyente, el

derecho a recabar dicha informacién sélo se
justifica de acuerdo con la finalidad que se per-
sigue. Bs decir, no se pueden exigir datos gque no
tengan trascendencia tributaria y debe respetar-
se en todo caso el principio de proporcionali-
dad». Para un tratamiento especifico del signifi-
cado de este principio puede consultarse el
trabajo de L. A. MALVAREZ PASCUAL: op. cit.

(35) En la STC 204/2000, de 24 de julio, el
Tribunal constata la vulneracién del derecho a
la intimidad, apovando su decisién en el hecho
de que «ni la medida se encuentra justificada
especificamente en atencién a la conducta pre-
via del interno o a las condiciones del Centro, ni
tampoco se advierte que fuese llevada a cabo
utilizando los medios necesarios para procurar
una minima afectacién de aquel derecho esen-
cial» (FJ 4). A propésito del significado del prin-
cipio de proporcionalidad en relacién con el
deber de informar a la Administracién tributa-
ria, C. PaLaG TaBOADA (La potestad de obtencién
de informacion de la Administracion tributaria y
sus lmites, «Gaceta fiscal», nam. 45, 1987, pag.
133), siguiendo la tesis de Ruiz GARCa, afirma
que «se deduce de este principio que la imposi-
¢ién por la Administracién de un deber general
de comunicacién de datos sélo serd legitima
cuando ello sea realmente necesario para una
imposicién justa v, en consecuencia, el prove-
cho que de su cumplimiento obtiene la
Administracién compense claramente la carga
que se impone a los particulares».
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r_ia, es la inexistencia de derechos ilimitados. Aceptada esta realidad, la cues.
tién suele centrarse solo en discernir cuando la presencia de un bien consti.
tucional, como el deber de contribuir, justifica la limitacién del derecho o, lo
que es lo mismo, que el poder piiblico penetre el «reducto» de la privaci(iad
protegida en la medida necesaria para el servicio de las finalidades inheren-
tes a aquel deber.

El problema de un planteamiento como el que acaba de exponerse reside
en las dificultades para, una vez constatado el enfrentamiento entre dos valo.
res constitucionales dignos de proteccién, fundamentar el sacrificio de uns
de ellos en beneficio del otro. Sobre todo si el bien objeto de limitacién es un
derecho fundamental cuya tutela se encuentra reforzada especialmente en el
articulo 53 CE. Desde nuestro punto de vista, aungue los resultados a que
conduce la forma de razonar del Tribunal suelen ser en general aceptables
no es satisfactorio el modo de llegar a ellos; principalmente porque, como se
acaba de decir, nunca responde a la objecién de por qué debe atribuirse mas

iimgortancia al deber de contribuir que al derecho fundamental a la intimi-
ad.

_ A nuestro juicio, cuando se trata de fijar el alcance del derecho a la inti-
midad frente a cualquier requerimiento de informacién, lo de menos es
determinar si los datos solicitados forman parte o no de la esfera de vida pri-
vada cuya reserva garantiza la Constitucién frente a injerencias externas. Y
ell(_) no ya por las dificultades que entrafa discernir la concepcién que de lo
intimo tiene cada persona, de modo que decide mantenerlo reservado frente
a los demas. Simplemente, porque la propia naturaleza de este derecho exige
que al delimitar su significado constitucional se tenga en cuenta la diversi-
dad de valores constitucionales para cuya efectividad puede ser imprescindi-
ble el acceso del poder publico a la informacién privada. Dicho de otro
modo, el alcance constitucional concreto del derecho a la intimidad no
puede hacerse depender de cudl sea en abstracto ¢l ambito objetivo de lo inti-
mo, porque la esfera de vida privada protegida en cada caso dependeri de las
exigencias del bien constitucional para cuya tutéla es necesaria la revelacién
d_e datos privados. Esta es la razén de que, en funcién del interés constitu-
cional con el que se confronte, los perfiles objetivos del derecho se manifies-
ten de forma diversa. En efecto, por poner sélo un ejemplo, no es razonable
que, invocando el derecho a la intimidad, se pueda alguien negar a someter-
se a las pruebas biolégicas de investigacién de la paternidad en un juicio
sobre filiacion. Y ello pese a que, si se formulase una delimitacién abstracta
del ambito objetivo de la intimidad protegida, probablemente nadie dudarfa
en incluir en él determinados aspectos de la vida privada que la realizacién
de este tipo de exdmenes pondra sin duda de manifiesto. La razén es que, en
el supuesto considerado, lo decisivo no es tanto si la actuacién del pc;der
ptiblico tiene por objeto acceder a informacién de caracter privado, como si
existe la necesidad de conocer los datos en cuestién para la tutela del «inte-
rés social y de orden publico que subyace en las declaraciones de paterni-
dad» (STC 7/1994, fundamento juridico 2) (36). Obsérvese que, sin embargo,

(36) Segun la STC 7/1994, se produciria en
este lipo de juicios «una colisién entre los dere-
chos fundamentales de las distintas partes
implicadas; y que no hay duda de que, en los
supuestos de filiacién, prevalece el interés
social y de orden publico que subyace en las

declaraciones de paternidad, en las que estan en
juego los derechos de alimentos y sucesorios de
los hijos, objeto de especial proteccién por el
articulo 39.2 CE, lo que trasciende a los dere-
chos alegados por el individuo afectado»
(FJ 2).
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carecerfa de legitimidad en principio en esta hipotesis la investigacion judi-
cial de los movimientos de las cuentas corrientes del sujeto afectado, pues el
conocimiento de tales extremos serfa inicialmente irrelevante para el eficaz
cumplimiento del indicado interés publico. Es decir, la parcela de intimidad
protegida en cada situacién concreta cambia de contenido en funcién de cual
sea el valor constitucional para cuya tutela sea necesario el acceso a la infor-
macién privada. Asi, frente a los requerimientos de la Hacienda Publica no
cabrd oponer el caracter intimo de los datos con trascendencia tributaria,
cuyo conocimiento, sin embargo, estarfa vedado al juez en el supuesto ante-
rior; pero no podra la Administracién tributaria, obviamente, obligar al con-
tribuyente a someterse a una prueba biolégica de paternidad.

Consideramos, en resumidas cuentas, que, siempre que el Tribunal
Constitucional alude a la necesidad de «limitar» el derecho a la intimidad, ya
sea frente a las solicitudes de informacién de la Administracién tributaria, ya
frente a los requerimientos de cualquier otro poder publico, lo que en reali-
dad hace es delimitar negativamente su contorno, reduciendo a sus justos tér-
minos los perfiles objetivos del derecho cuando se produce su confluencia
con otro bien o valor constitucional para cuya efectividad es imprescindible
desvelar determinados datos «intimos». Es decir, el término «limitar» podria
considerarse correcto como equivalente de «poner al derecho sus limites
constitucionales naturales», pero no con el significado que el Tribunal sugie-
re de decadencia o cesién del derecho ante la presencia de otros bienes cons-
titucionales pretendidamente dignos de mayor proteccion.

Hemos dicho mds atras que, no obstante el defecto de planteamiento que
representa hablar de «limitaciones» del derecho en supuestos especificos,
nada puede objetarse generalmente a nuestro juicio a los resultados que el
Tribunal obtiene como consecuencia de sus concretas decisiones. Por lo que
se refiere en particular a las relaciones entre el derecho a la intimidad y el
deber de coniribuir, estamos de acuerdo en que no puede aquél proteger la
reserva de ningun dato o informacién necesarios para la efectiva consecu-
¢ién de éste. Debe sefialarse ademds que, cuando no es indispensable desde
la perspectiva del deber de contribuir, el propio Tribunal ha llegado a decla-
rar la inconstitucionalidad de la norma tributaria por forzar la comunicacién
de datos a un tercero, incluso siendo éste el propio cényuge y tratandose de
datos de indole econémica (37).

De todas formas, es imprescindible que se abandone cuanto antes la idea,
presente en algunas sentencias, de que puede formularse aisladamente el
ambito objetivo de vida privada protegido con cardcter general por el dere-
cho a la intimidad, prescindiendo de la referencia a otros preceptos consti-

(37) Asi, la STC 45/1989, de 20 de febrero,
en cuyo FJ 9 se sefiala que el régimen de ganan-
ciales, en el que ambos cényuges estan recipro-
camente obligados a informarse periédicamen-
te sobre la situacién y rendimientos de sus
respectivas actividades economicas (art. 1.383
CC), no es «la base de nuestro sistema juridico,
que en lo que se refiere al régimen econémico
del matrimonio se basa en la libertad de capitu-
laciones (art. 1.315 CC), que no pueden dispen-
sar a los esposos ciertamente del deber de soco-
rro mutuo (art. 68 CC) ni de contribuir a los
gaslos comunes en una u otra forma, pero que

si les autoriza, claro est4, a mantener en su rela-
cién reciproca la reserva que juzguen conve-
niente sobre sus propias actividades econémi-
cas. El limite de tal reserva viene dado por las
normas que determinan el régimen econémico-
matrimonial, no por la ley fiscal, . en conse-
cuencia, no puede ésta ni imponer la necesidad
de romperla frente al otro cényuge ni arrojar
sobre éste la carga de declarar, cuantificiando-
los, los ingresos percibidos por su esposa o
esposo, en contra de la voluntad expresa de ésta
0 éste».
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tucionales que son determinantes de su alcance en cada situacién c
ta (38). En primer lugar, porque dicha concepcién obliga como hemoom':re-
a hablar impropiamente de limitaciones necesarias del derecho frente I
tos bienes constitucionales supuestamente dignos de mayor prote?: o
pero, en segundo lugar, porque ello también ha permitido al Tribun:Jlén;
algun_ caso negar la existencia de intromisién ilegitima en la intimidad o
:;e;ir;cllon a lz} pr.zselziciad de un bien constitucional para cuya tutela fuese ﬁzgen
a revelacion de datos privados, sino por la via de in
de la 1nformacx'c’>n afectada a la esfera Ic)ie la irii?nigzﬁaz)i‘itie?de: e(lil"cla
Creemos_que la intimidad tiene, en principio, un 4mbito objetivog te ?).
tan amplio como cada persona, con su actitud y comportamiento de%c;e vl
capaz de preservar del conocimiento ajeno. Y que cualquier injere'rncia de):( ts -
ceros debe quedar excluida si no se justifica por la necesidad de delim'er-
negativamente el contenido del derecho ante la presencia de otros val s
que también son objeto de tutela en la Carta Magna. ratores

3.3. LA PROTECCION CONSTITUCIONAL DE LA INTIMIDAD Y EL USO
DE LA INFORMACION EN PODER DE LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

Con lqs deficiencias que se acaban de apuntar en el tratamiento del
to, es lo cierto que en la actualidad puede considerarse bien asentada laafiun-
trina de nuestro Tribunal Constitucional acerca del alcance del derecho Of-
intimidad frente a las demandas de informacién de la Hacienda Plibl?c y
Parece, de hecho, que en el momento presente el foco principal de atracciéixl-;

(38) Es la concepcién que late en las pala-
bras det Tribunal cuande afirma que la esfera
dj& inviolabilidad de la persona frente a injeren-
cias externas «no comprende en principioc los
heg‘hos referidos a las relaciones sociales v pro-
fesionales en que se desarrolla la actividad labo-
_ral: que estdn mas alla del &mbito del espacio de
m}l{mdad personal y familiar sustraido a intro-
misiones extraias por formar parte del 4mbito
de la vida privada» (STC 142/1993, de 22 de
gbril, FI 7). Particularmente expresiva de esta
;dea es la alusién del Tribunal a un «reducto de
inmunidad» supuestamente disefiado por el
articulo 18.1 CE: «No constatamos, pues, que se
haya producido la lesién original denunciada
del derecho a la intimidad, toda vez que ni se
aportan _datos concluyentes relativos a que el
conocimiento obtenido se refiera directamente
al recurrente o a alguna persona fisica, ni, en
cualquier caso, se muestra que el conocimiento
obtenido trascendicra del 4mbito profesional v
llegara a [fa actividad intima o privada de las
personas fisicas, al “reducto de inmunidad”
(STC 207/1992) que disena el articulo 18.1 dcag»
[ATC 30/1998, de 28 de encro, FJ 2.5)].

(39) Asi, por ¢jemplo, a propésito de la obii-
gacién de comunicar a los representantes lega-
les d; los trabajadores determinados extremos
relativos a la relacién laboral individual de éstos
—que establecia la Ley 2/1991, de 7 de enero—
tales como ¢l importe de las retribuciones pac—J
Lada;;, el Tribunal descarta que «la retribucién
percibida permita reconstruir la vida intima de
los trabajadores», anadiendo que, «en este sen-

tido, no puede olvidarse que, por si solo, el dato
de la cuantfa retributiva, aparte de indicar la
potencialidad de gasto del trabajador, nada per-
mite deducir respecto a las actividades que, solo
o en compaiiia de su familia, pueda desarrollar
en su tiempo libres» (STC 142/1993, FJ 8).
Teniendo en cuenta estas afirmaciones, no deja
de resultar extranio que el Tribunal, unos afos
antes, considerase una violacién del derecho a
la intimidad la obligacién de los cényuges de
presentar declaracién conjunta por el IRPFE
porque con ello se forzaba a éstos a romper ula;
reserva que juzguen conveniente sobre sus pro-
pias actividades econémicas» (STC 45/1989, de
20 de febrero, FJ 9). Bien es verdad que la STC
142/1993 antes citada, en relacién con el deber
d_c comunicar a los representantes las retribu-
ciones de los trabajadores, razona mas adelan-
te, en la linea de otros pronunciamientos, que
aun en el caso de considerar que dicha infor-
macién forma parte del ambito de proteccion
que proporciona el derecho a la intimidad, «la
eventual limitacién del derecho es constitucio-
naim_eme legitima siempre que se encuentre
suficientemente justificada en la tutela de otros
intereses por la Norma fundamental y no exija
sacrificios de aquél que resulten desproporcio-
nados a la finalidad perseguida» (FJ 9): sin
embargo, y aunque de entrada no negamos que,
en efecto, existan otros intereses constituciona-
les para cuya proteccién esté justificada en este
caso la revelacién de los datos, lo cierto es que
!a_sgntencia no los explicita, como, a nuestro
juicio, hubiera debido hacer.

—
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del anilisis constitucional se ha trasladado a una fase idealmente posterior
del proceso que se inicia con el requerimiento administrativo de los datos.
Nos referimos, claro estd, al problema de la utilizacién que la
Administracién tributaria puede hacer de los mismos. Es decir, no se trata ya
tanto de analizar si la solicitud de informacién resulta constitucionalmente
admisible, como de determinar cual es el empleo que de dicha informacién
puede o no hacer la Administracién una vez que la ha obtenido (40). Pues,
como también tiene declarado el Alto Tribunal, la proteccién que otorga el
derecho a la intimidad no se agota en el control de la legitimidad de los
requerimientos de datos, sino que dicho control ha de extenderse al uso pos-
terior que el poder publico haga de los mismos (41).

Pues bien, no hay duda de que todo el caudal de datos a que la
Administracién tributaria tiene acceso como consecuencia del ejercicio de
sus funciones puede y debe ser utilizado para la aplicacién de las normas tri-
butarias y, en particular, para la determinacién de las situaciones objeto de
gravamen. Es precisamente la necesidad que existe de manejar la informa-
cion para el cumplimiento de esta finalidad constitucional la que determina
que su exigencia no suponga una transgresion del derecho a la intimidad, por
lo que la utilizacién posterior de la misma ha de ser, en principio, coherente
con este fin. Esto también significa que, inicialmente, los datos obtenidos no
pueden ser empleados con una finalidad distinta de aquélla que justificé su

obtencion (42).

Al respecto, el articulo 113.1 LGT observa en principio un escrupuloso
respeto hacia esa necesaria correspondencia del uso de los datos con la fina-
lidad que la Administracién persegufa al procurarselos. En su primera parte,
la citada norma establece que «los datos, informes o antecedentes obtenidos
por la Administracién Tributaria en el desempefio de sus funciones tienen
caracter reservado y sélo podran ser utilizados para la efectiva aplicacion de
los tributos o recursos cuya gestién tenga encomendada, sin que puedan ser
cedidos o comunicados a terceros». A continuacién, no obstante, el propio
precepto recoge una serie de supuestos excepcionales, en los que podra lle-

suministrar a las autoridades determinados
datos personales, no se ve la razén por la que no
podria justificar igualmente que ese mismo ciu-
dadano se oponga a que esos mismos datos
sean conservados una vez satisfecho o desapa-
recido el legftimo fin que justificé su obtencién
por parte de la Administracién, o a que sean
difundidos para fines distintos, y aun ilegales o
fraudulentos, o incluso a que esos datos perso-
nales que tiene derecho a negar a la Adminis-
tracién sean suministrados por terceros no
autorizados para elion.

(42) Se trata de lo que el profesor EscrI-
saNo llarna «la funcionalidad de la quiebra del
derecho a la intimidad», circunstancia que
impediria «que de sus resuliados puedan obte-
nerse otros frutos que los estrictamente relacio-
nados con ¢l objeto que justifica y fundamenta
el citado cercenamiento del derecho» (F. Es-
CRIBANG LOPEZ: Acceso judicial a datos en poder
de la Administracion tributaria, «Quincena Fis-
cal», nam. 4, 1998, pag. 11).

(40) I. LoPEZ MARTINEZ y J. ORTIZ LINAN (La
Ley Orgdnica de Proteccicn de Datos de Cardcter
Personal y la Hacienda Piblica, «Informacién
Fiscal», nim. 39, 2000, pag. 77), sehalan que
«quedaron ya lejanos los tiempos en los que se
demandaba un régimen juridico preciso de los
instrumentos de obtencién de informacidn;
quedaron va asentados la naturaleza y el régi-
men juridico, o ia base legal sobre la que se
asienta la obtencién de informacién por parte
de la Administracién Tributaria, de forma que
en el momento presente, es el uso de la infor-
macién en poder de la misma, la que demanda
la existencia de controles positivos por parte del
propio sujeto sobre el que se proyecta la tras-
cendencia de dichos datos».

(41) Segin se lee en el FI 7 de la STC
254/1993, «los argumentos que esgrime el
Abogado del Estado en contra de este juicio no
son convincentes. Si, como acepta dialéctica-
mente en sus alegaciones, el derecho funda-

mental a la intimidad puede justificar en deter-
minados casos que un ciudadano se niegue a
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varse a efecto la cesién de los datos, en atencién a diversos intereses a cuyo
servicio el iegislador lo estima necesario. El mismo criterio es, también, el
que reflejaba el articulo 4 de la Ley Organica 5/1992, de 29 de octubre ,de
Regulacién del Tratamiento Automatizado de los Datos de Caracter Persoi'nal
que prohibia el uso de los datos de caracter personal objeto de tratamiento'
automatizado para finalidades distintas de aquéllas para las que hubieran
sido obtenidos. Esta tltima disposicién se ha visto, sin embargo, reciente.-
mente sustituida por la nueva Ley Organica 15/1999, de 13 de diciembre, de
Proteccién de Datos de Cardcter Personal (LOPD en adelante), la cuall ha
introducido un cambio significativo en este punto, pues su articulo 4.2 pro-
hibe ahora la utilizacién de los datos objeto de tratamiento para finalidades
mc_omparibles con aquéllas que hubiesen motivado su recogida. El matiz no
es inocuo, ya que la redaccién de este tiitimo precepto admite claramente el
empleo de la informacién con una finalidad distinta de la que motivé su
obt_encién, circunstancia prohibida por la norma anterior (43). La tinica con-
dici6n es ahora que la nueva finalidad no sea incompatible con la que origi-
nalmente justificé la recogida (44). Por lo que aqui interesa, sin embargo
tra§ la STC 292/2000, de 30 de noviembre, el articulo 21.1 LOPD impide lz;
cesién de datos entre administraciones publicas para el ejercicio de com-
petencias diferentes o que versen sobre materias distintas de aquéllas que
motivaron su recogida, salvo cuando la comunicacién tenga por objeto el tra-
tamiento posterior de los datos con fines histéricos, estadisticos o cientificos.
En efecto, la citada sentencia ha declarado inconstitucional el inciso del cita-
dp precepto que contemplaba la posibilidad de que las disposiciones de crea-
cién del fichero o las reguladoras de su uso previeran otras excepciones a la

regla de la incomunicabilidad (45).

(43) J. LorEz MARTINEZ y J. ORTIZ LINAN {op.
cit., pag. 48), piensan que el uso de la expresién
«finalidades no incompatibles» obedece a una
incorrecta transposicion de la Directiva 95/46/
CE del Parlamento Europeo y del Consejo, en la
que se contempla que los datos no sean tratados
de manera incompatible con los fines para los
que fueron recogidos: «No habla de fines
incompatibles, sino de manera incompatible».

(44) En la doctrina, esta modificacién serd
sin duda valorada positivamente por algin
autor. Asi, con anterioridad a la novedad legis-
lativa que consideramos, M. Lucas DURAN afir-
maba ya la decadencia «de las primeras corrien-
tes en las que se postulaba un férreo principio
de finalidad de los datos», postulando en conse-
cuencia «el principio de use compatible, 0 mas
concretamente, de prohibicitn de uso incompa-
tible». Para este autor, «el principio de uso com-
patible como superacion del principio de finali-
dad de los datos recogidos resulta de una
exigencia légico-juridica elemental, a saber: la
negacién del derecho a la intimidad como un
derecho absoluto (...). Desde esta perspectiva, si
entendemos que la intimidad de una persona
puede “sacrificarse” o posponerse en concu-
rrencia con otros derechos o intereses priorita-
rios (...), debemos igualmente considerar que la
penetracién en el ambito intimo puede también
producirse sucesivamente si volvieran a concu-
rrir intereses prioritarios» [Datos tributarios:

acceso y confidencialidad, en «Derechos y garan-
tias del contribuyente (Estudio de la nueva
Ley)», Lex Nova, Valladolid, 1998, pag. 223, yen
especial nota 89)]. Por el contrario, J. Lorez
MaRTINEZ y J. ORTIZ LINAN (0p. cit., pag. 49),
advierten de que «cuando se afirma que un dato
no podra ser utilizado para finalidades incom-
patibles con aquellas para las que éste hubiera
sido recogido se estd abriendo la posibilidad
legal de recoger un dato con un fin y utilizarle
luego para otro, siempre que el segundo no sea
incompatible con el primero». Por otra parte, «a
priori, cualquier finalidad puede ser compatible
con otra, e insistimos en la propia ambigiedad
del término incompatibilidad en este campo
juridico si no va seguido de una estricta aclara-
cion que lo delimite y que en la ley no existes.
(45) El Tribunal considers, en efecto, que el
inciso en cuestién permitia el establecimiento
de limitaciones al derecho fundamental a la
proteccién de los datos personales por via regla-
mentaria, posibilidad constitucionalmente
inadmisible: «El motivo de la inconstitucionati-
dad del artfculo 21.1 LOPD resulta, pues, claro.
La LOPD en este punto no ha fijado por si
misma, como le impone la Constitucién
(art. 53.1 CE), los limites al dereche a consentir
la cesion de datos personales entre Adminis-
traciones Publicas para fines distintos a los que
motivaron originariamente su recogida, y a los
que alcanza uUnicamente el consentimiento ini-
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No obstante lo anterior, en materia tributaria, la especialidad del articu-
lo 113 LGT permite considerar que sigue siendo aplicable con preferencia lo
previsto en dicho precepto (46). De esta forma, los datos obtenidos por la
Administracion tributaria en el ejercicio de sus labores de comprobacién
podran cederse a otros poderes publicos para ser utilizados con fines distin-
tos de la aplicacion de los tributos en supuestos tasados, contemplados expli-
citamenie como excepcion al caracter reservado de la informacién conocida
por el mencionado cauce (47). Puede decirse que las excepciones previstas
responden todas ellas a la presencia de otros intereses constitucionales ante
los que el derecho a la intimidad no puede alzarse como barrera infranquea-
ble si la informacién afectada resulta necesaria para dispensarles efectiva
proteccién (48). Sin embargo, la férmula del numerus clausus no resulta
enteramente satisfactoria, porque si llegara a plantearse la necesidad de

cialmente prestado por ¢l afectado [art. 11
LOPD, en relacién con lo dispuesto en los
arts. 4, 6 y 34.¢) LOPD], sino que se ha limitado
a identificar la norma gue puede hacerlo en su
lugar. Norma que bien puede ser reglamentaria,
ya que con arreglo al precepto impugnado serd
upa norma de superior rango, y con mayor
razén para el caso de que la modificacion lo sea
por una norma de similar rango, a la que crea el
fichero (y ésta basta con que sea una disposi-
cién general, que no una Ley, publicada en un
Boletin o Diario oficial —art. 20.1 LOPD—) la
que pueda autorizar esa cesion inconsentida de
datos personales, lo que resulta ser, desde luego,
contrario a la Constitucion» (FJ 14).

(46) De esta opinion también J. LOPEZ
MARTINEZ y J. OrT1Z LINAN (0b. cit., pag. 72). Lo
mismo se manifiesta en el trabajo de J. LopEz
MaRTINEZ y C. GOMEZ CABRERA (El derecho fun-
damental a la autodeterminacion informativa
ante la hacienda priblica. La experiencia espasio-
la, «Anajs das XX jornadas do TLADT», Tema I,
Derechos Humanos y Tributacion, Salvador de
Bahia, diciembre de 2000, pag. 943), que consi-
deran aplicable el articulo 113.1 LGT en aten-
cién a su «caracter especifico».

(47) Ello no ha de impedir, sin embargo,
que deban estimarse aplicables en materia tri-
butaria los derechos del denominado habeas
data, consistentes basicamente en la posibilidad
de acceder a los datos, rectificarlos, cancelarlos
y oponerse a su comunicacién en los términos
previstos por la propia LOPD. En este sentido,
J. LopEZ MARTINEZ v C. GOMEZ CABRERA (op. cil.,
pags. 931-932).

(48) En efecto, por una parte, la cesién a
otras administraciones tributarias es una posi-
bilidad admitida expresamente en la STC
233/1999, de 16 de diciembre, que a propédsito
del articulo 8.2.¢) de la Ley reguladora de las
Haciendas Locales sefalé que «se limita a esta-
blecer un deber de colaboracién dimanante
tanto del general deber de auxilio reciproco
entre 6rganos estatales, autonémicos y locales,
como del especifico deber que establece el ar-
ticulo 8.1 LHL, no impugnado (...). Un deber de
comunicacién en relacién con una informacién
cuya captacién y archivo es, tal y como hemos

venido exigiendo, “necesaria para el ejercicio de
las potestades que les atribuye la Ley" y “ade-
cuada para las legitimas finalidades previstas
por ella” (STC 254/1993, FJ 7). cuyo conoci-
miento por las diversas Administraciones tribu-
tarias, en fin, es imprescindible para el adecua-
do cumplimiento del mandato constitucional
recogido en el articulo 31.1 CE (SSTC 110/1984
v 76/1990; AATC 642/1986 y 129/1990)» (F3 7).
Por su parte, E Escribano Lopez (Acceso judi-
cial..., cit., pags. 12-13), apunta, a propésito de
las excepciones al deber de sigilo consagradas
en el articulo 113 LGT, que, «salvo las finalida-
des tributarias o conexas —Seguridad Social o
disfrute ilicito de subvenciones y ayudas de la
Unién Europea—, las salvedades al absoluto
deber de sigilo de la Administracién tributaria
hacen referencia al deber de colaboracién gené-
rica en la perseguibilidad de delitos —alguna
mayor amplitud podria seguirse del epigrafe e)
que hace referencia a la colaboracién con las
comisiones parlamentarias de investigacion—a»,
afirmando asimismo que «es evidente la base
funcional de la salvedad cuando ésta se legitima
por la perseguibilidad de delitos o la prevencién
de fraudes». Por lo que se refiere a la cesién de
datos a los dérganos jurisdiccionales o al
Ministerio Piblico para la proteccién de los
menores € incapacitados, opina que «se presen-
ta como un supuesto especial de quiebra del
deber de sigilo impuesto por la norma en aten-
¢ién a un valor constitucionalmente reconoci-
do». A nuestro juicio tampoco ha de suscitar
objecion alguna la excepcién establecida en
ultimo lugar, en virtud de la «Ley de Acom-
pafiamiento» para 1999 (Ley 50/1998), referida
a la colaboracién con los érganos jurisdicciona-
les para la ejecucién de resoluciones judiciales
fitmes. En efecto, fue precisamente la prohibi-
cién de ceder datos en un supuesto como éste
hasta fecha reciente la que, a nuestro juicio,
generé situaciones contrarias al derecho a la
tutela judicial efectiva de los interesados en la
ejecucién de las sentencias. En este sentido
también parecen apuntar E. DE LA NUEZ
SANCHEZ-Cascapo y M. OGEa MARTINEZ-OROZCO
(op. cit., pag. 145).
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amparar un determinado principio o derecho digno de tutela constitucional
y ello exigiese acceder a la informacién en poder de la Administracién tribu-
taria (49), no hallandose previsto el supuesto entre las excepciones legales se
plantearia una situacion de sobreproteccién legal del derecho a la intimidad
en detrimento de ese otro principio o derecho (50).

A nuestro juicio, la idénea composicién de los diversos intereses impli-
cados —igualmente constitucionales, igualmente, por tanto, dignos de pro-
teccion— deberia llevarse a término mediante la previsién legal de cesion de
los datos en poder de la Administracién tributaria siempre que sea necesario
para el ejercicio de funciones publicas al servicio de un bien o valor consti-
tucionalmente tutelado, uniendo a esta clidusula genérica el efectivo desarro-
llg de un sistema de garantias que permita al sujeto afectado por la informa-
cién tener la seguridad de que la transferencia de datos a terceros en tal
hipétesis no se llevara a efecto sin su conocimiento ni sin que se le dispense
la oportunidad, en caso de considerar improcedente la comunicacién, de
re_:Jcabar la misma tutela judicial a que tendria derecho si idéntica informa-
cién se le estuviese requiriendo a él directamente (51). De esta forma se posi-
bilitaria un control efectivo de la legitimidad de la cesién, a fin de constatar.
en particular, si efectivamente existe un bien digno de proteccion para cuya'
tptela es preciso que el destinatario de los datos disponga de los mismos. A
fin de cuentas, el mismo riesgo existe de que el derecho a la intimidad se vea
yulnera_do por una intromisién arbitraria o ilegitima cuando se requiere
impropiamente al interesado para que proporcione informacién intima que
cuando se hace un uso indebido de aquellos datos privados que previamente
hubieran sido ya objeto de aportacién (52).

De esta form_a quedarian, a nuestro modo de ver, suficientemente satisfe-
cha.s las exigencias apuntadas en la STC 292/2000 que, al enjuiciar la consti-
tucionalidad de la LOPD, afirma, entre otras cosas, que la cesion de datos «a

(49) Como recientemente ha sefialado el
Tribunal Constitucional, a propésito de la cons-
titucionalidad de ciertos preceptos de la LOPD
que contemplan la cesion de datos a terceros,
«los derechos fundamentales pueden ceder,
desde luego, ante bienes, e incluso intereses
constitucionalmente relevantes, siempre que el
recorte que experimenten sea necesario para
lograr el fin legitimo previsto, proporcionado
para alcanzarlo y, en todo caso, sea respetuoso
con el contenido esencial del derechoe funda-
mental restringido (SSTC 57/1994, de 28 de
tebrero, FI 6; 18/1999, de 22 de febrero,
FI 2)» (STC 292/2000, de 30 de noviembre,
FJ11).

(50) Elriesgo de que este problema se plan-
tee en la realidad no es inverosimil. Precisa-
mente la constatacion de situaciones de este
tipo es lo que ha ido obligando al legislador a
ampliar paulatinamente el catilogo de las
excepciones previstas en el articulo 113.1 LGT.
Véase a este respecto el relato de los aconteci-
mientos que hace M. Lucas DuRAN (op. cit.,
pags. 233 y ss.). Sobre los vaivenes legislativos
producidos, véase también E. DE LA NUEz
SANCHEZ-CascaDo y M. OGEA MARTINEZ-OR0ZCO
(op. cit., pags. 144-145),

(51) M. Lucas DURAN (op. cit, pag. 245),
encuentra la base para exigir la tramitacién de
un procedimiento en el articulo 14 de la
Directiva 95/46/CE: «del sentido de la disposi-
cion es légico acordar que antes de la comuni-
cacién de los datos objeto de tratamiento, el res-
ponsable deberd informar a la persona cuyos
datc_)S se vayan a comunicar. La logica que
encierra esta tramitacién resulta evidente si se
tiene en cuenta que de otro modo podria resul-
tar vulnerado el derecho a la intimidad —en
cuanto que la cesién de datos personales podria
res_ullar una injerencia indebida en el ambito
intimo—». La LOPD vigente contempla en su
articulo 11 la necesidad de consentimiento pre-
vio del afectado para la comunicacién de datos
a terceros; sin embargo, el apartado 2.a) exclu-
;/e este requisito si la cesion est4 prevista en una
ey.

(52) Como claramente expresa la STC 254/
1993, de 20 de julio, si se conviene en que «el
derecho fundamental a la intimidad puede jus-
tificar en determinados casos que un ciudadano
se niegue a suministrar a las autoridades deter-
minados datos personales, no se ve la razén por
la que no podria justificar igualmente que ese
mismo ciudadano se oponga a que esos mismos
datos (...) sean difundidos para fines distintoss.

o
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un tercero para proceder a un tratamiento con fines distintos de los que ori-
ginaron su recogida (...), supone una nueva posesion y uso que requiere el
consentimiento del interesado. Una facultad que s6lo cabe limitar en aten-
cion a derechos y bienes de relevancia constitucional y, por tanto, esté justi-
ficada, sea proporcionada y, ademis, se establezca por Ley, pues el derecho
fundamental a la proteccién de datos personales no admite otros limites»
(FJ 13).

4. Nota sobre las posibles repercusiones del principio
de seguridad juridica en los procedimientos tributarios.
Especial referencia a la caducidad

El principio de seguridad juridica contemplado en el articulo 9.3 CE
posee un significado tan general como extenso, lo que hace considerable-
mente dificil atribuirle un contenido constitucional suficientemente preciso
como para determinar en cada caso cudles han de ser sus repercusiones con-
cretas sobre la actividad de los poderes ptblicos. En palabras del Tribunal
Constitucional, «la seguridad juridica es (...) “suma de certeza y legalidad,
jerarquia y publicidad normativa, irretroactividad de lo no favorable e inter-
diccién de la arbitrariedad, sin perjuicio del valor que por si mismo tiene
aquel principio”». Estamos seguros de que su mayor virtualidad se manifies-
ta en relacién con la produccion legislativa, contexto en el cual determina la
exigencia de que «la norma sea clara para que los ciudadanos sepan a qué
atenerse ante la misma» (53). Ello, sin embargo, no obsta a que su presencia
pueda dejarse sentir también de forma mas o menos inmediata informando
la labor de aplicacién del ordenamiento tributario por el cauce del procedi-
miento (54).

Tradicionalmente, en el seno del procedimiento administrativo en gene-
ral, y del tributario en particular, las aspiraciones de satisfaccién de la segu-
ridad juridica, al menos en algunos de sus aspectos, se han manifestado en
tension con las exigencias del principio de legalidad. Asi se constata particu-
larmente, por ejemplo, en el origen de los procedimientos de revisién de
actos firmes o consentidos en via administrativa. En la regulacién de estos
mecanismos revisores subyace, en efecto, la busqueda por el legislador del
punto de equilibrio entre la exigencia légica de eliminar de la realidad juri-
dica los actos dictados vulnerando la legalidad y la necesidad de proteger la
legitima expectativa del ciudadano de disfrutar de una minima estabilidad en
su situacién juridica (55). Como resultado, la posibilidad de revisién queda

(53) Los fragmentos transcritos perienecen
ala STC 150/1990, de 4 de octubre (FJ 8).

(54) Reflejo inmediato de este principio son
algunas de las normas contenidas en la Ley
1/1998, de 26 de febrero, de Derechos y Garan-
tias de los Contribuyentes, como la necesidad
de que el caracter tributario de las leyes y regla-
mentos aparezca suficientemente identificado
(art. 4), o la obligacién de publicar textos actua-
lizados de las normas tributarias (art. 6), la
posibilidad de celebrar acuerdos previos de
valoracién (art. 9) o la posibilidad de obtener
informacién previa sobre la valoracién de los
bienes inmuebles que vayan a ser objeto de

transmisién {art. 25). A proposito de esta cir-
cunstancia, sefiala J. M. TEJERIZo L6PEZ (op. cil.,
pag. 707): «Es justo reconocer que se ha hecho
un esfuerzo apreciable para potenciar esta
seguridad en la aplicacién de los tributos, en
modo tal que buena parie de los preceptos de la
Ley mencionada encuentra cabal explicacién en
la consecucién de esta finalidad. Otra cosa dis-
tinta es que los preceptos que han sido aproba-
dos sean ttiles para alcanzar el objetivo pro-
puesto, pero la contestacién sélo podra darse
después de un tiempo de rodajes.

(55) Aunque como sefialara hace ya tiempo
L. SANCHEZ SERRANG (Declaracicn de nulidad y
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limitada en la ley a supuestos en los que el acto adolece de un vicio especial-
mente grave y solo podra llevarse a término mediante la observancia de tra-
mites especificos para garantizar que la privacion de efectos al acto no sera
arbitraria o improcedente.

La labor de concrecion de los mecanismos legales orientados a resolver
la indicada tensién no puede considerarse sin embargo en modo alguno con-
dicionada en todos sus aspectos desde la Constitucion. Es indiscutible que el
legislador posee, en este terreno, un amplio margen de discrecionalidad en
la eleccion de las técnicas que considere mas oportunas en cada momento
para la adecuada composicién de los bienes juridicos implicados. Libertad
de actuacién que se presenta especialmente amplia cuando, como aqui ocu-
rre, a las exigencias derivadas del principio de legalidad se opone un valor,
como la seguridad juridica, de perfiles difusos, y ante cuya presencia el legis-
lador ni siquiera se encuentra condicionado por un mandato de respeto a su
contenido esencial semejante al del articulo 53.1 CE, dado que no se trata de
un derecho fundamental. Por eso debe rechazarse cualquier intento de iden-
tificar las supuestas exigencias constitucionales del principio con los meca-
nismos que, de manera contingente, puede el legislador arbitrar para su pro-
teccion. Pues bien, éste es, a nuestro juicio, el error en el que se ha incurrido
alguna vez para tratar de hacer derivar del articulo 9.3 CE la necesidad insos-
layable de que el incumplimiento de los plazos sefialados en la ley para resol-
ver los procedimientos de liquidacion tributaria determine su caducidad, en
contra de lo preceptuado por el propio articulo 105.2 LGT (56).

Paradigmatica de la forma de razonar expuesta es la Sentencia de la
Audiencia Nacional de 25 de febrero de 1997 (57). Limitandonos a los pun-
tos basicos de su argumentacion, la caducidad del procedimiento tributario
una vez transcurrido su plazo de resolucién constituiria una «garantia irre-
nunciable del contribuyente». En este sentido, «la Administracién tributaria
no puede ser ajena a las garantias basicas que la CE —la seguridad juridica
y la interdiccion de la arbitrariedad— y las leyes generales como la Ley
30/1992 ofrecen a los ciudadanos». De ello se deriva, como antes se ha dicho,
que el vencimiento del plazo sefialado para resolver un procedimiento de
liquidacion tributaria —en la hipétesis considerada, un procedimiento ins-
pector— debe producir la caducidad del mismo conforme a lo previsto en la

normativa del procedimiento general —y en contra de lo dispuesto en el ar-
ticulo 105.2 LGT.

Admitamos que el principio de seguridad juridica protege, en efecto, la
aspiracion del interesado a disfrutar del mayor grado posible de certidumbre
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acerca de su situacién juridica. Consideremos también legitimo pretender
que, cuando existe un procedimiento en curso susceptible de alterar dicha
situacion, el consiguiente estado de pendencia se resuelva en el menor tiem-
po posible. De ello, sin embargo, no puede hacerse derivar la necesidad de
que, transcurrido el plazo sefialado en la ley, el procedimiento caduque. En
primer lugar, porque estas supuestas exigencias del principio de seguridad
juridica no pueden contemplarse aisladamente, sin considerar el evidente
interés publico, de base constitucional, a que la Administracién cumpla los
mandatos del ordenamiento, y en particular los del ordenamiento tributario
——necesidad que queda claramente entorpecida si se le impide proseguir el
procedimiento de comprobacién—. Y, como ya hemos razonado, para resol-
ver la tension expuesta el legislador goza de una amplia libertad de configu-
racién, siendo asi que en el caso presente ha optado justamente por excluir
de forma expresa la caducidad del procedimiento de liquidacidn, lo que quie-
re decir que no considera oportuna la aplicacién de esta técnica. Pero es que,
por otra parte, la alternativa que aqui cuestionamos no eliminaria en abso-
luto la incertidumbre del interesado si, como parece que debe convenirse, la
caducidad de un procedimiento no impide la iniciacion posterior de otro con
idéntico objeto y finalidad —lo que supondria una nueva interrupcién de la
prescripcion— (58). Desde este ultimo punto de vista, resulta mucho mads
efectiva la solucién prevista en la legislacion vigente para el procedimiento
inspector, consistente en negar el efecto interruptor de la prescripcion al acto
de iniciacién del procedimiento en caso de que la resolucién no se adopte en
el plazo debido (59). Esta consecuencia, unida a la posibilidad que a partir
de ese momento se brinda al interesado de realizar ingresos con el cardcter
de «espontaneos» (60), protege a nuestro juicio mucho mas eficazmente la
posicion del particular.

En resumidas cuentas, carece de solidez alguna la pretension de estable-
cer un anclaje inmediato en la Constitucion para el instituto de la caducidad.
Y, aunque no es éste el lugar de ocuparse de cuestiones de mera legalidad,
tampoco creemos que la aplicacién de la citada técnica a los procedimientos
de liquidacion pueda defenderse desde la normativa vigente, como en algin
caso se ha hecho (61). Si ya desde la promulgacion de la Ley 30/1992 —que
fue la que regulé como novedad la posibilidad de entender caducados los
procedimientos iniciados de oficio— sostuvimos que el articulo 105.2 LGT
representa un impedimento insoslayable para aplicar la caducidad en los
procedimientos de liquidacion tributaria (62), hoy por hoy esta interpreta-

(58) Como indica J. SANCHEZ PEDROCHE (op. (60) Articulo 31 guater RGIT.
cit., pag. 85), «la extincién del procedimiento (61) Son favorables a la aplicacién de la
(...) no afecta al derecho en si mismo considera-  caducidad en el procedimiento inspector, inclu-

anulacion de oficio, de actos dictados en materia
tributaria, «Hacienda Publica Espaiolas,
niam. 16, 1972, pag. 183), los de legalidad vy
seguridad juridica no son principios contra-
puestos, pues la posibilidad de revisar los actos
contrarios al ordenamiento también proporcio-
na al cludadano la confianza de que cualquier
actuacion ilegal contra sus intereses podri ser
objeto de reparacién, lo cierto es que, cuando se
trata de actos declarativos de derechos, una
excesiva libertad revocatoria de la Administra-
cién situaria al beneficiario en una posicion de
incertidumbre permanente.

(56) Aungue su sentido se ha relacionado
también con otros preceptos constitucionales,
es lo mas comun aludir a la caducidad del pro-
cedimiento como un mecanismo susceptible de
establecerse en beneficio de la seguridad juridi-
ca. Asf, M. GOMEZ PUENTE (Prescripcidn, caduci-
dad v perencion administrativas, «Justicia Admi-
nistrativa», ndm. 4, 1999, pag. 38), sefiala que la
caducidad —lo que él denomina perencién—
persigue «poner fin a la inseguridad juridica
inherente a toda situacién de pendencia».

(57) Un extracto de la misma puede consul-
tarse en «Quincena Fiscal», nim. 6, Aranzadi,
1997, pégs. 17 y ss.

do que tiene una vida juridica independiente del
procedimiento en que pretendié actuarse. (...)
Mientras determinados modos de conclusién
del procedimiento, como la renuncia, si que tie-
nen efectos sobre el plano material del derecho
en el que dicho procedimiento se proyecta,
otros, como el desistimiento y la caducidad, no
comportan las mismas consecuencias, habida
cuenta de que estos ultimos mecanismos cir-
cunscriben sus efectos al plano formal o adjeti-
vo». En el mismo sentido, J. TEJERIZO LO6PEZ M.
(op. cit., pag. 718). De idéntica opinién, M. GO-
MmEZ PUENTE (op. cit., pag. 40).

(59) Articulo 29.3 LDGC.

so tras la reforma operada por la Ley 4/1999 en
la disposicion adicional quinta de la LRIAP y
PAC, P. M. HERRERA MOLINA y M. PEREZ DE AYALA
BECERRIL (Plazos preclusivos y perencion del pro-
cedimiento inspector [Interpretacion correctiva
del articulo 29 de la Ley de Derechos y Garantias
del Contribuyente y posible ilegalidad de su desa-
rrollo  reglameniariol», «Quincena Fiscals,
ndm. 9, 2000, en especial las pags. 16 y 17).
(62) Asi lo sostuvimos, en efecto, con ante-
rioridad en nuestro trabajo Los procedimientos
tributarios v la Ley 30/1992, desde la nueva pers-
pectiva de la Ley 171998, de Derechos y Garantias
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cién nos parece ineluctable tras la Gltima reforma de la disposicién adicio
nal quinta de aquella ley por obra de la Ley 4/1999, de 13 de enero, en virtu(i
de la cual los efectos del incumplimiento del plazo en los procedin';ientos tri
butarios ser4n, en todo caso, los previstos en su normativa especifica, Unz;

nor_mqtiva que, como se ha dicho, niega precisamente la caducidad de] pro-
cedimiento.

5. La tutela judicial efectiva en la regulacién
de los procedimientos tributarios

5.1. CONSIDERACIONES GENERALES

De tot;los los preceptos constitucionales que han de condicionar de mane-
ra inmediata e] régimen legal del procedimiento de aplicacién de los tribu-
tos, es el articulo 24.1 CE, en cuanto consagra el principio de tutela judicial
efectiva, uno de los que a nuestro modo de ver mas necesitado se encuentra
en la actualidad de atencién e impulso por parte detl legislador. Debe desta-
carse, sin perjuicio de ello, que en los tltimos afios hemos asistido a una pri-
mera oleada df: modificaciones de la normativa tributaria orientadas preci-
samente a mejorar la situacién desde la perspectiva del indicado principio
Ahi estdn, entre otras medidas, la posibilidad —introducida por la Leg;
25/1995, de modificacion parcial de la LGT— de obtener, sin necesidad de
prestar garantias, la suspension de los actos tributarios cuya ejecucién pueda
causar dafios de reparacién dificil o imposible (art. 22 TAPEA); o la elimina-
cién, por la LDGC, de la doble instancia obligatoria en via econémico-admi-
nistrativa, mediante el establecimiento de la opcién por reclamar directa-
mente ante el TEAC [arts. 37 LDGC y 5.b) TAPEA]. Se trata, sin embargo, de
refonqas a todas luces insuficientes para situar el derecho a la tutela judié:ial
de los interesados en el nivel de proteccién que la Norma Fundamental recla-
ma. Para alcanzar este fin, son todavia muchas las cuestiones pendientes de

ser atendidas y resueltas. Intentaremos, a partir de aqui, espigar las mas
importantes.

Con el citado propésito parece conveniente comenzar recordando cuales
son, a tenor de nuestra jurisprudencia constitucional, las exigencias elemen-
tales_ que fierivan del principio objeto de atencién. El corolario principal de
su vigencia es, naturalmente, la posibilidad de acceder al proceso para la
defepsa de la propia situacién juridica. La satisfaccién del derecho exige que
su titular obtenga un pronunciamiento del érgano judicial, fundado en
D_erecho,_ sobre el fondo de la cuestién sometida a su conocimiento (63), si
bien obylamente no es necesario el éxito de la pretensién ejercitada (64). La
proteccién que el derecho dispensa ha de ser efectiva, lo que deriva también

de los Contribuyentes, Marcial Pons, Madrid (64) Esé i i i
f . - sta una circunstancia obvia, que el
Barcelona, 1998, pags. 126 y ss. Tribunal Constitucional afirma del siguiente
(63) Tomando como referente el FJ 5de la  modo: «el derecho fundamental se satisface con

STC 4/1988, de 21 de enero, en el que se resu-
men con claridad las derivaciones elementales
de este principio, «la doctrina de este Tribunal
ha aclarado, también reiteradamente, que el
articulo 24.1 CE implica tanto el derecho de
acceso al proceso como el de obtener un pro-
nunciamiento sobre la pretensién ejercitadan.

una resolucién de fondo fundada en Derecho,
en principio, pero no exige, como reitera la
Sentencia de 21 de diciembre de 1987 en recur-
so de amparo 1168/1986 respecto a la ejecucién,
“en todo caso o con independencia de las cir-
cunstancias concurrentes” el éxito de la preten-
sion» (STC 4/1988, de 21 de encro, FJ 5).
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en la necesidad de que la ejecucién de las resoluciones favorables quede sufi-
cientemente garantizada (65). Por otra parte, debido a su propia naturaleza
«prestacional», el derecho se configura enteramente a partir de las normas
legales, que son las que han de concretar su significado y establecer las con-
diciones para su ejercicio. Quiere esto decir que la determinacién de su con-
tenido en positivo corresponde al legislador, sin que venga de ningtin modo
prefigurado constitucionalmente; es decir, se trata de un derecho a obtener
la tutela de los érganos judiciales en la forma que la ley disponga para cada
caso concreto y con sometimiento a los requisitos previstos en ella (66). Tal
circunstancia determina entre otras cosas que, si bien representa una exi-
gencia elemental del principio que el interesado obtenga una respuesta fun-
dada en Derecho —favorable o no— a cada una de sus pretensiones, para que
asi sea resulta indispensable que se siga el cauce oportuno y se observen las
formalidades previstas en las normas reguladoras del proceso (67). No obs-
tante, esto no significa que la conformacién legal del cauce para obtener la
tutela de los tribunales se encuentre exenta de limitaciones constitucionales.
En particular, sera preciso que cualquier requisito o formalidad que repre-
sente un obstaculo para acceder al proceso venga justificado por la finalidad
de proteger otros valores constitucionales, ademas de ser necesario, razona-
ble y no excesivo respecto del fin que se persigue al imponerlo (68). Por alti-
mo, resulta contrario a las exigencias del principio de tutela judicial efectiva

(65) La misma sentencia citada en notas
anteriores recuerda, en efecto, que la gjecucién
de las sentencias constituye «no sélo parte inte-
grante del derecho fundamental 2 la tutela judi-
cial efectiva que el articulo 24.1 CE reconoce,
sino también un principio esencial de nuestro
ordenamiento, destacando “el lugar central que
el respeto a los fallos judiciales y su efectivo
cumplimiento ocupan en un Estado de Derecho
como el que la Constitucién proclama en su
articulo 1”7 (STC 167/1987, FJ 2)» (8TC 4/1988,
FJ 5).

(66) Una vez mas la STC 4/1988 resume
este aspecto de la naturaleza del derecho a la
tutela judicial, declarando que, «no tratindose
de un derecho de libertad, sino de un derecho
prestacional, el de tutela judicial efectiva en sus
diversas vertientes es conformado por las nor-
mas legales que determinan su alcance y conte-
nido concretos y establecen los requisitos y con-
diciones para su ejercicio» (FJ 5).

(67) Esta es, basicamente, la razén que llevo
a la STC 168/1987, de 29 de octubre, a desesti-
mar el recurso de amparo, pues el motivo de su
interposicién era la falta de contestacién del
6rgano judicial @ guo a ciertas alegaciones qué
simplemente resultaban improcedentes en sede
ejecutiva, fase en que el asunto ya se encontra-
ba. El Tribunal Constitucional niega que el juez
o tribunal haya de considerar y rebatir uno por
uno los argumentos de las partes, «discutiendo
expresamente todas sus alegaciones por extem-
pordneas u ociosas que puedan resultar para la
decisién final» (FJ 4).

(68) LaSTC 141/1988 declara, en este senti-
do, que «las limitaciones impuestas al ejercicio
del derecho fundamental a la tutela judicial
efectiva no s6lo han de responder a una finali-

dad constitucionalmente legitima, sino que han
de ser razonables y proporcionadas en relacién
con el objetivo pretendido v no han de afectar al
contenido esencial del derecho» (FJ 7). Por su
parte, la STC 60/1989, de 16 de marzo, afirma,
entre otras cosas, lo siguiente: «En principio, y
con fundamento en el articulo 24.1 de la
Constitucién, ha de entenderse que el derecho a
la tutela judicial all§ reconocido puede verse
conculcado por aquellas normas que impongan
condiciones impeditivas u obstaculizadoras del
acceso a la jurisdiccion, siempre que los obsta-
culos legales sean innecesarios y excesivos ¥
carezcan de razonabilidad y proporcionalidad
respecto de los fines que licitamente puede per-
seguir el legislador —SSTC158/1987, de 20 de
octubre, FJ 4, v 206/1987, de 21 de diciembre,
F} 5—» (FJ 4). Finalmente, la va citada STC
4/1988 invoca esta doctrina, recordando que la
configuracién legal del cauce de acceso al pro-
ceso no est# exenta de toda limitacién constitu-
cional, «pues, como se decfa en nuestra
Sentencia de 21 de diciembre de 1987, con cita
de la STC 158/1987, de 2 de octubre (FJ 4} el
obstéaculo (del acceso al proceso) deberd obede-
cer a razonables finalidades de proteccién de
bicnes e intereses constitucionalmente protegi-
dos, advirtiendo —con mencién del ATC
171/1986, de 19 de diciembre (recurso de ampa-
ro 1223/1985) que el derecho a la tutela judicial
efectiva puede verse conculcado por aquellas
normas que impongan condiciones impeditivas
u obstaculizadoras (del acceso a la jurisdic-
cién), siempre que los obstaculos legales sean
innecesarios y excesivos y carezcan de razona-
bilidad y proporcionalidad respecto de los fines
que licitamente puede perseguir ¢l Legislador
en el marco de la Constitucién» (FJ 5).
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e_l establecimiento de medidas, no ya impeditivas, sino meramente disuaso-
rias del acceso al proceso, ya sea en forma de requisitos para poder plantear

la} impugnacién, ya consistan en anudar consecuencias perjudiciales al ejer-
cicio de este derecho por su titular (69).

Expuesto asi de forma muy resumida su significado, seguidamente abor-
damos el examen de algunos de los aspectos de la normativa reguladora de
los procedimientos tributarios que suscitan o pueden suscitar mas serios

reparos al ser contemplados desde la perspectiva que este principio propor-
ciona.

5.2.  UN SUPUESTO DE NEGACION INJUSTIFICADA DE ACCESO AL PROCESQ:
LA IMPUGNACION FUERA DE PLAZO DE LOS ACTOS TACITOS DESESTIMATORIOS
DE LAS RECLAMACIONES ECONOMICO-ADMINISTRATIVAS

.,El primero de los preceptos cuya aplicacién estricta puede ocasionar una
lesion irreparable del derecho a obtener la tutela jurisdiccional es el articu-
lo 23.1 del Texto Articulado del Procedimiento Econémico-Administrativo
aprobado por el Real Decreto Legislativo 2795/1980, de 12 de diciembre (er;
;1’de-1ante, TAPEA). En él se establece, primeramente, el plazo de un afio como
limite temporal maximo para la resolucién de las reclamaciones interpues-
tas en la citada via. A continuacién la norma establece la posibilidad de que
el interesado, una vez cumplido el citado periodo sin haber obtenido una res-
puesta expresa, considere desestimada su pretensién e interponga el recurso
procedente, cuyo plazo se contara a partir del dia siguiente a aquél en que la
desestimacion deba entenderse producida. Si «el recurso procedente» fuera
el’ de alzada ordinario ante el TEAC, su plazo de interposicién es de quince
dias (art. 37.1 TAPEA), es decir, el mismo que si la impugnacién se dirigiese
contra una resolucién expresa; si, por el contrario, lo que procede es inter-
poner el recurso contencioso-administrativo, el plazo de impugnacién es de
seis meses, conforme al articulo 46.1 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, regu-
ladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (LJCA en lo suc;esivo)
frente a los dos meses que establece el mismo precepto para recurrir los
actos expresos. Una interpretacion rigurosa de las normas citadas conduce
como se ve, a que la falta de resolucién tempestiva del 6rgano econémico-
adl_’nmlstl:atlvo provoque la apertura automatica del plazo preclusivo de
quince dias o de seis meses para impugnar contra la desestimacién tacita
de la reclamacién. Esto significa que, en caso de no obtener respuesta a la
misma en el plazo legalmente previsto, el interesado no tiene la opcién
de esperar_la resolucién expresa, sino que necesariamente debera impugnar
el acto tacito, dado que, si queda a la expectativa de que el érgano adminis-
trativo resuelva, su pretensién se puede ver definitivamente frustrada una
vez transcurridos los plazos para recurrir. Es decir, la regulacién expuesta

(69)_ Ya la STC 162/1985, de 29 de noviem-
bre, afirmaba: «Podria teorizarse —y posible-
mente llegarse a una conclusion afirmativa— si

de»l mismo» (FJ 2; la cursiva es nuesira). En la
misma linea, la STC 60/1989, afirma que, «en
abstracto, también puede constituir una viola-

el consabido articulo 17 del Reglamento de Vi-
viendas de Renta Limitada, al imponer una
renuncia en el expediente expropiatorio a “cual-
quier género de reclamacién o recurso”, esta
introduciendo en el mencionado derecho fun-
dgmental un obsticulo impeditive de su ejerci-
cio o, por lo menos, gravemente entorpecedor

cidn del citado derecho fundamental la imposi-
cidn de requisitos o consecuencias no ya impe-
ditivas u obstaculizadoras, sino meramente
limitativas o disuasorias del ejercicio de las
acciones o recursos legalmente habilitados para
la defensa jurisdiccional de derechos o intereses
legitimos» (FJ 4; la cursiva es nuestra).

Y
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permite en definitiva a la Administracién obtener provecho de su propia tor-
peza —eludiendo resolver y dejando transcurrir el plazo de recurso— e invo-
car en su beneficio el silencio administrativo negativo, instituto cuyo funda-
mento es justamente proteger al interesado contra el incumplimiento
administrativo del plazo de resolucién. Le basta para ello con alegar frente
al recurso extemporaneo la excepcién de acto —tacito— consentido, bloque-
ando asi el acceso del interesado al proceso y privandole de la posibilidad de
obtener un pronunciamiento judicial de fondo.

Ante los reparos naturales que una situacion como la expuesta suscita, no
es extrafio que el mismo problema en sustancia —negativa judicial a resolver
sobre el fondo del asunto por haberse impugnado fuera de plazo la desesti-
macién tacita de un recurso administrativo— se sometiese hace ya algin
tiempo al juicio del Tribunal Constitucional. Con ocasién de ello, la STC
6/1986, de 21 de enero, excluyo de raiz que el plazo para impugnar la deses-
timacion tacita pudiera computarse del mismo modo que cuando la preten-
sién del interesado ha sido rechazada mediante un acto expreso. Sentada de
forma tajante esta conclusién general, la sentencia estimé razonable, para
satisfacer las exigencias del derecho a la tutela judicial en aquel caso con-
creto, que se aplicase al acto tacito desestimatorio el régimen entonces vigen-
te para los actos defectuosamente notificados, lo que equivalia como minimo
a ampliar el plazo del recurso contencioso-administrativo contra el acto taci-
to en seis meses, tiempo suficiente para entender que el interesado habia
impugnado tempestivamente y debia, en consecuencia, otorgarse el amparo
solicitado, obligando al tribunal de lo contencioso a decidir sobre el fondo
del asunto (70).

A pesar de todo, el citado pronunciamiento no dejaba la cuestién defini-
tivamente resuelta en todos sus aspectos. De hecho, la jurisprudencia poste-
rior del Tribunal Supremo sobre el problema ofrecié soluciones discrepantes
entre st (71). En algunas ocasiones, se opté por dispensar a la resolucién taci-

(70) Sefiala el Tribunal en el ya citado fun-
damento juridico 3.c): «En el presente caso,
como hemos indicado, no puede calificarse de
razonable —v menos aiin de interpretacién mas
favorable a la efectividad del derecho funda-
mental— una interpretacién que computa el
plazo para recurrir contra la desestimacion pre-
sunta del recurso de reposiciébn como si se
hubiera producido una resolucién expresa noti-
ficada con todos los requisitos legales; puede,
en cambio, responder a tales criterios una inter-
pretacién que equipare este supuesto a la noti-
ficacién defectuosa —incluso si se quiere a una
notificacién defectuosa que contenga el texto
integro del acto—, y es claro que en este caso no
existe la causa de inadmisibilidad aplicada por
la sentencia».

(71) En las Sentencias de 28 de septiembre
v de 10 de noviembre de 1999 (RJ 1999/6973 y
1999/8424), el propio Tribunal Supremo reco-
noce el caracter oscilante de su doctrina.
Particularmente ilustrativas de esta variabilidad
resultan las palabras que seguidamente repro-
ducimos, exiraidas del! fundamento juridico 2
de la primera de dichas sentencias: «Ciertamen-
te, hemos de poner de relieve que el Tribunal

Supremo no ha mantenido un criterio sostenido
y uniforme respecto de esta cuestién del plazo
computable, en el supuesto de silencio adminis-
trativo, desde la presentacién del recurso de
reposici6n hasta la vilida interposicion del
recurso contencioso. En no escasos supuestos,
se ha venido exigiendo por este Tribunal, sin
objecién ni matizacién alguna, la presentacion
del escrito de interposicién del recurso conten-
cioso-administrativo en el estricto plazo de un
afic previsto literalmente en el articulo 58 de la
antecitada Ley Jurisdiccional, en los casos de
desestimacién ticita del recurso de reposicion.
En ofros supuestos, se ha incrementade dicho
plazo en tres meses, cuando se trataba de la
denegacién presunta del recurso de alzada
— Sentencias, entre otras, de 30 de marzo, 5 de
mavo v 26 de julio de 1989, y 14 de marzo de
1991—. También se ha sostenido en Sentencias
de 24 de febrero de 1988 y 4 de mayo de 1990,
la rehabilitacién del plazo de impugnacién,
hasta que la Administracién cumpla su obliga-
cién de resolver expresamente el recurso ante
ella deducido. Pero en la Sentencia de 16 de
octubre de 1987 se inicia una nueva postura en
la soluci6n de este problema, seguida por la de
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ta desestimatoria el tratamiento expuesto, lo que significaba, en suma, pro-
longar en seis meses el plazo establecido en las normas para su impugnacisn
—aplicando el hoy derogado articulo 79.4 de la Ley de Procedimiento
Administrativo de 1958 {LPA en lo sucesivo)— (72). Otras veces, sin embar-
g0, el propio Tribunal Supremo ha considerado suficiente, para satisfacer las
exigencias del derecho a la tutela judicial efectiva, que el plazo legal de
impugnacién de la desestimacién tacita sea mas extenso que el previsto para
el supuesto de resolucién desestimatoria expresa (73). Este dltimo razona-

28 de noviembre de 1989, 14°de octubre de 1992
¥ otras (...) concluyéndose que puede calificarse
de razonable una interpretacion que compute el
plazo para recurrir contra la desestimacién pre-
sunta del recurso de reposicién, como si se
hubiese producido una notificacién defec-
tuosanr,
(72) En este sentido, la STS de 28-9-1999
(RJ 1999/6973), en su fundamento juridico 2,
declara: «en la Sentencia de 16 de octubre de
1987, se inicia una nueva postura en la solucién
de cste problema, seguida por la de 28 de
noviembre de 1989, 14 de octubre de 1992 ¥
otras, que trata de armonizar la interpretacién
del referido articulo 58.2 [de Ia LICA de 1956],
con las exigencias del Texto Constitucional
expresado en su articulo 24, y con lo declarado
por el Tribunal Constitucional en las Sentencias
de 21 de enero de 1986 y 21 de diciembre de
1987, segun el cual, en estos casos de silencio
negativo, puede entenderse que el interesado
conoce el texto del auto administrativo, denega-
do por silencio, pero no los demis exlremos que
deben constar en toda notificacién, por lo que
debe entenderse como defectuosamente notifi-
cado tal acto o resolucién, de acuerdo con la
Ley de Procedimiento Administrativo de 17 de
Jjulio de 1958, articulo 79, y s6lo surtira efecto a
partir de la fecha en que se haga manifestacién
expresa en tal sentido por el interesado o se
interponga el recurso pertinente, o por el trans-
curso de seis meses —art. 79.4 de la LPA—, con-
cluyéndose que puede calificarse de razonable
una interpretacién que compute el plazo para
recurrir contra la desestimacién presunta del
recurso de reposicién, como si se hubiese pro-
ducido una notificacién defectuosa. Todo lo
cual da lugar y habilita una interpretacion del
repetido articulo 58 mas acorde con el articu-
lo 24 de ta Constitucion, aplicandose el articu-
lo 79 de la Ley de Procedimiento Administrativo
en el sentido de entenderse ampliado en seis
meses el plazo de un afio del articulo 58.2, inter-
pretado como acabamos de exponer, no menos
que con arreglo al principio de seguridad jurfdi-
ca a que responde tal solucién». Sorprende no
obstante que el Tribunal Supremo invoque aquf
la STC de 21 de diciembre de 1987 para termi-
nar ofreciendo una solucién —aplicacion del
art. 79.4 de la LPA— que la citada sentencia
rechaza tajantemente. I. LaRIO Garcia (El silen-
cio en vig econdmico-administrativa: plazo para
recurrir segiin la jurisprudencia y la nueva legis-
lacion administrativa, «Impuestos», II, 1993,
pdg. 615), se expresa en términos criticos en

relacion con la STS de 25 de marzo de 1993, ep
la que el Tribunal Supremo ofrecié una solu-
cién idéntica, declarando también aplicable el
articulo 79.4 de la LPA: «Pasados los seis meses
nos encontrariamos en la misma situacion a I
que precisamente esta sentencia del Tribunal
Supremo deberia dar solucién, que es la de un
administrado a quien el organismo administra-
tivo correspondiente no le ha comunicado sus
dercchos, que por ignorancia, dejadez o volun.
tad no se ha preocupado de averiguar por sf
mismo de cuiles son éstos y al que, por el mero
transcurso del tiempo v sin aviso previo, se le
priva de su derecho a recurrir una resolucién
presunta, alegéndose que ha prescrito su plazo
para recurrir dicha resolucién. Me parece que
una mera ampliacién del plazo para recurrir no
es una solucién satisfactoria al caso que nos
ocupa, pues lo dnico que logra es aplazar el pro-
blema unos meses, pero sin garantizar de un
modo efectivo los derechos del administrado,
fin que deberia ser el perseguido si prestamos
atencién a los argumentos esgrimidos en la sen-
tencian.

(73)  En este sentido, véase entre las recien-
tes, la STS de 26-3-1999 (RJ 1999/3735): «el
legislador ha tenido en cuenta la situacién del
interesado en los supuestos de falta de resolu-
cién expresa, ampliando el plazo normal para la
interposicién del contencioso, desde los dos
meses a contar desde la notificacién de la reso-
lucién expresa de la reposicién, hasta un afio
medido desde la interposicién del recurso de
reposicién. Respetando con ello el principio
también constitucionalmente protegido, de la
seguridad juridica —art. 9.3 de la CF—, que in-
dudablemente se veria infringido si, con la inter-
pretacién que propugna el recurrente, hubieran
de quedar, en los casos de silencio, indefinida-
mente abiertos los plazos para acceder a la via
judicial contencioso-administrativa, (...) Siendo,
ademis de advertir, que la interpretacion que se
defiende en la sentencia recurrida, que se atiene
a la literalidad del articulo 58.2 LICA, es compa-
tible con el articulo 24.1 de 1a Constitucién, ya
que la tutela judicial efectiva que en el mismo se
concede, ha de serlo en los términos que [as
leyes procesales determinen; siendo as{ queenel
caso que se resuelve, aparece tajantemente sefia-
lade un plazo para recurrir, de un afio, suficien-
lemente amplio, para que el interesado pueda
conocer las consecuencias perjudiciales que
pueden seguirse de su propia inactividad, frente
al efecto presuntamente desestimatorio de la
reposicion por el transcurso del plazo legal de

h
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miento podria llevar por ejemplo a con'siderar’ admisible el plazo vigen(t;:
para impugnar en via judicial las resoluciones técitas de los érganos econé-
mico-administrativos, dado que como se ha.dlcho la LY CA amphadpaira esﬁas
hipétesis dicho plazo de dos a seis meses. Sin embargo, ninguna le 'a&(;iS(f) u-
ciones apuntadas ataja el probiema de fondo, que no es otro qule a 1n1 e 1e‘nr—1
sién en que el interesado queda si, hablenc_lo decidido esperar la reso r‘ccﬁa
expresa a que tiene derecho, el plaz_o para 1mpugn§r.la desestlmaCﬁp aC ita
queda cerrado y la Administracion _1ncurr3ple 1nd-ef11.1u.:iamente su c?‘d iga -
de resolver. Alguna vez, en fin, el mismo érgano Judl(:lal_ ha ent_en]’l g)t qlt,lem_
plazo para recurrir en estos casos debe_: ‘mantenerse abierto, Tm. imite te .
poral alguno, en tanto la Administracién no dicte una reso uC};)I:i expre 2
(74). Pues bien, de entre todas las soluciones expu.estas, e’stg u tlrr:ia 5:5, .
nuestro juicio, y como enseguida trataremos de‘ e;(pllcar, }a tnica verdadera
mente respetuosa con el principio de tutela judicial efectiva.

En nuestra opinion, el problema analizado debe valorarse tarpblén ala
luz de ciertas consideraciones que el Tribunal $upremo y 6{1 l?glslado‘r :—1[0
siempre parecen haber tenido en cuenta. En pnme'r’lugar,‘ si bllen e;s ?e‘to
que la STC 6/1986 estimo razonable en aquella ocasién aplicar al acto :?i:l o
desestimatorio un régimen —el previsto en el art. 79.4 LPA para las notifica-
ciones defectuosas que contuvieran el_texto fntegro del acto— que %mcia.-
mente suponia ampliar de hecho en seis meses e/:l plazo de m:ipug{iaa n, ;)
que no dijo fue que esta solucién fuese la idénea para tod os los ca.s«;1 .
Simplemente se limitod a afirmar que no puede ser peor tratado l;qule_(rji nr?oti
obtenido respuesta que quien, aunque sea de forl’na defectuosa, ha sido
ficado al menos del texto integro de la resolucién. Y como este criterio era
suficiente entonces para apreciar el motivo de amparo, no vio I}e_cesa(lirl(:h Pl;;)-
fundizar mas en la cuestién. De ahi que lo verdaderamente d_ec1sw9 e dicha
sentencia sea, a nuestro modo de ver, que en e_lla se rechgza 1nequ1vocar(li'1er}-
te la posibilidad de dispensar peor trato a quien no recibe re.zpu_es;a a II(lil-
nistrativa que a quien, aunque sea de forma defectuo_sa, ha si ((j) informa (2
por la Administracién de la decision expresa des?s_tl_matorla e ]su re?_lf;
so (75). En este sentido, debe recordarse que la posibilidad de que las no 1h
caciones defectuosas surtan efecto por el sxmple_ transcurso dF seis m(;ase.s ha
quedado suprimida de la regulacién del procedimiento ecqnomlc(})l-a r)nmls-
trativo por obra del reglamento de 1996 (RPREA a partir de ahora), que

tar la interpretacién ampliadora se darfa un

un mes sin que la Administracién dicte resolu-
cién expresa —art. 54,1 LICA—. Por_lo que en
absoluto cabria tachar de despropormonada,_ ni
contraria con el articulo 24.1 de la Constituc/mn
Espafiola la redaccién del tan citado articu-
lo 58.2 de la Ley de la Jurisdiceién Contencioso-
Administrativa» (FJ 3). )

{74) Asi, en el fundamento juridico 3 de la
STS de 21-6-1999 (RY 1999/6275), en la que se
invoca la doctrina del Tribunal Constitucional:
«El Tribunal Constitucional (Sentencias_ﬁ/ 1986,
de 21 de enero y 204/1987, de 21 de diciembre)
ha entendido que el administrado no _debe ser
peor tratado como consecuencia _d’el juego de
plazos preclusivos cuando su peticién o recurso
es denegado por silencio sin notificacién alguna
que cuando se le notifica en forma defectuosa !a
resolucién expresa dictada como consecuencia
de su recurso o peticién, pues caso de no acep-

trato més favorable a la posicién de la Admi-
nistracion al beneficiarse de [a preclusi6n de los
plazos en mayor medida cuanto mayor sea el
incumplimiento de su deber». o

(75) En efecto, asi se desprende del siguien-
te pasaje de la sentencia antes mencu?nadg,
integrante también de su fundamento jurfdi-
co 3.c): «<En estos casos puede entenderse que el
particular conoce el texto integro del acto
—la denegacién presunta por razén de la fic-
cién legal—, pero no los demas extremos que
deben constar en la notificacién, dado que e_l
legislador no lo estima asi ni en el caso de noti-
ficaciéon expresa en gue consta el contenido
integro del acto, en cuyo suptiesto el art.ic.u-
lo 79.3 y 4 de la Ley de Procedimiento Adminis-
trativo determina el régimen aplicable».
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siguid en este punto la solucién introducida unos anos antes por la L

30/1992 para el ambito administrativo general. Asf, conforme al régi 4
vigente, la notificacién defectuosa tinicamente puede surtir efecto desc% s
el interesado realice actuaciones que supongan el conocimiento de lae s
tencia y e?l contenido del acto (art. 78.4 RPREA). Por tanto para uardsz-
coherencia con ]a. doctrina constitucional expuesta, la soluc’ic’m nogpued o
otra a nuestro juicio que diferir la apertura del plazo de impugnaciér? (Sieli
acto tacito a ese momento. Lo que practicamente equivale a mantener abj ;
ta mdef_m1damente la posibilidad de impugnar en tanto no se produ '
resolucién administrativa expresa (76). P ce s

_No creemos que sea razonable rechazar la solucién propuesta alegand
exigencias de seguridad juridica (77), teniendo en cuenta que la l'micga ;
ponsable d'? la incertidumbre que se produce en estos casos esrels-
Ad_rnmlstraaén que, estando obligada a resolver, no lo hace Yy que en cu lal
quier momento podra subsanar la situacion de provision’alidad ue ?1-
misma provoca, §implemente cumpliendo con su deber (78). Por otlfla ait )
la propia normativa vigente acepta, como acaba de verse, situaciones sil:r)nile’
res de pendencia del procedimiento cuando la notificacién es defectuosa Ei
probler_na es que, como veiamos al principio, la regulacién vigente de los .la-
zos de Impugnacion, tanto en via administrativa como en sede judicial rels)ul
ta poco compatible con la interpretacién propuesta. Precisamente p;)r est-
razon creemos que puede dudarse seriamente de su conformidad con la .
gencias del principio de tutela judicial efectiva. S

3 Es_merto que la situacién de indefensién que puede producir una aplic
cién rigurosa de los referidos preceptos podrfa quedar paliada en al pungs-
casos apllcapdo 'la doctrina sentada por el Tribunal Constitucional en o%ro d
sus pronunciamientos. Nos referimos a la STC 204/1987, de 21 de diciembree
en cuya v1r’5ud la ejecucion de un acto cuya impugnacién habia sido desesti,
mada por sﬂgncio equivale a la desestimacién expresa del recurso, por lo qu X
reabre_ la p(_)sﬂ)ilidad de recurrir, aunque no se hiciera asf en su dfapcontrg le
desestimacion técita (79). Ahora bien, con ello no se resuelve la cuestion sE;

76 ¥
Su[()ue;toEpr;d(;getglzsupr:iersseagnqujz en alglﬁin hemos dicho que su jurisprudencia sobre el
1 0 ue el interesado  asunto es variable. E i
fiene conocimiento del acto ticito desesti ] i G In va ciapaico. el funda
i mato-  mento juridico 3 de la i i
t i ] va citada Sentencia de
d;)odlfgti;su:héné)em;mo’ €n que éste se pro;igc_e, 26-3-1999 (RJ 1999/3735) estima que el prin::ji-
eilo o pued suficligﬁ?en ;Ta?—go a nuestro bjmcui pig constitucional de seguridad juridica se verfa
: que se abra e indudablemente infringid i i
i gido «si, con la inte -
;);agzrg tic(a) :;gg:cgg?lcc};iré,e?cgg S(I;f;glo }3 l_astnormgs tacién que propugna el recurrente hubier::: 1;iee
. s. El interesado  quedar, en los casos de silencio, indefini
tiene, por una parte, la opcién legiti ier o dcfinidamen-
, gitima de espe-  te abiertos los plazos ia judi
) 1 i6 : para acceder a la -
Eige?- :{]ue lal Administracién cumpla con su  cial contencioso-administrativas. via judi
leb arTeglreso lver1 exprgsalmenle. De otra parte, (78) En palabras de J. GonzALEz PEREZ
€glo a la letra de la LRJAP y PAC, para F. Gonzi y . ’
> a la 3 , . LEZ Navarro v I. J, G ALE?
que la notificacién defectuosa —la desesti ! 71909, de 13 4o oueror do
ue la n ma-  (Comentarios a la Ley 4/1999, de 13 d
e ’ €
Clon tacita en este caso— surta efecto, no basta  modificacion de la Ley 30/1 992, Civit:: e’;%;ée
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—como puede suceder cuando la impugnacién no va acompaiiada de la sus-
pension del acto— la ejecucién tuviera lugar antes de expirar el plazo de
resolucién del recurso interpuesto —por ejemplo, mediante el pago en perio-
do voluntario, si se trata de una liquidacién tributaria recurrida en via eco-
némico-administrativa— o, teniendo lugar después, dicha ejecucién ha sido
aceptada por el interesado confiando en que la estimacion expresa posterior
de su recurso permitira el restablecimiento de su derecho. La jurisprudencia
expuesta s es operativa en principio cuando se produzca la desestimacién
tacita de recursos contra actos cuya ejecucién ha quedado suspendida. Pero
en los casos mas relevantes dicha situacién obligaria a la Administracion
a resolver expresamente el recurso para poder ejecutar el acto discutido
—art. 20.8 del Reglamento General de Recaudacién—, por lo que la situacién
contemplada —desestimacion tacita del recurso, que se traduce en la ejecu-
cién del acto impugnado— seria a todas luces irregular y, por tanto, el acto
de ejecucién podria discutirse directamente por motivos de legalidad ordi-
naria, sin necesidad de ir contra la resolucién tacita que le sirve de base. En
suma, la utilidad de esta doctrina constitucional se restringe en la practica al
supuesto en que, desestimada tacitamente una reclamacién, el acto recurri-
do no se ejecuta sino hasta un momento posterior, cuando ya ha transcurri-
do el plazo previsto en la ley para impugnar la desestimacién tacita, y el inte-
resado decide en ese momento no seguir esperando la resoluciéon expresa del
recurso. Razén por la cual seguimos pensando que la tinica solucion posible
desde el prisma del derecho a la tutela judicial efectiva es excluir el someti-
miento a plazo de la impugnacién de los actos tacitos, permitiendo que €stos
se recurran en cualquier momento mientras la Administracion mantenga su

silencio.

5.3. HIPOTESIS EN LAS QUE EL PROCEDIMIENTO ECONOMICO-ADMINISTRATIVO
REPRESENTA UN OBSTACULO IRRAZONABLE
O DESPROPORCIONADO PARA ACCEDER AL PROCESO

Hemos visto mas atras que el Tribunal Constitucional concibe el derecho
fundamental a obtener la tutela de los tribunales como derecho de configu-
racién legal, lo que determina que el recurso a la jurisdiccion se haya de pro-
ducir conforme a los requisitos y con las limitaciones que la ley imponga en
cada caso. Ello, sin embargo, no significa por supuesto que el estableci-
miento de formalidades u obstaculos para acceder al proceso no se encuen-
tre de ninguna forma condicionado por la Norma Fundamental. En particu-
lar, como también ha quedado dicho, debe rechazarse cualquier requisito o
formalidad cuya imposicién no obedezca a la razonable finalidad de prote-
ger otro bien digno de tutela constitucional, o que, aun respondiendo a este
propé6sito, haya de considerarse desproporcionado con el fin perseguido, por
muy legitimo que éste pueda ser (80). Pues bien, pensamos que la regulacion
de Ia via econémico-administrativa adolece, desde el punto de vista indica-

con que pueda presumirse que la resolucion es
conocida, sino que es necesario que el interesa-
do reqlice actuaciones que supongan dicho
conocimiento, y no se dara tal circunstancia si
éste, de?cidiendo esperar a la resolucién expresa
se limita precisamente a rno realizar m‘nguna'
actuacion.

(77) No obstante, asi lo hace el Tribunal
Supremo en alguna de sus sentencias, si bien ya

pag. 464), «no existiendo terceros interesados,
Cuan.do estamos ante una relacién bilateral
e}dmmistradonAdministracic’m estd en manos de
ésta acabar con la situacién de incertidumbre
que supone la no fijaci6én de plazo para recurrir,
cumpliendo con el elementalisimo deber de re-
solver».

_(79)  Véase el fundamento juridico 5 de la
citada sentencia.

do, de algunas deficiencias serias.

(80) Recordemos, a este fin, las palabras de
la STC 60/1989, citada en una nota anterior: «el
derecho a la tutela judicial (...) puede verse con-
culcado por aquellas normas que impongan
condiciones impeditivas u obstaculizadoras del

acceso a la jurisdiccién, siempre que los obsté-
culos legales sean innecesarios y excesivos ¥y
carezcan de razonabilidad y proporcionalidad
respecto de los fines que licitamente puede per-
seguir el legislador» (FT 4).
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El primer punto digno de censura es, sin duda, la excesiva duracién d 1
procedu}nento de resolucién de reclamaciones, cuyo plazo legal méximo N
de un afio y que con frecuencia se dilata de hecho en el tiempo mucho e
a!la del indicado perfodo. Permitasenos insistir en este aspecto por uénag
bien es verdad que se trata de un extremo reiteradamente criticadoqpm: lSl
doctrina, no es menos cierto que el legislador sigue haciendo oidos sordos .
la denuncia unanime que del problema vienen efectuando los especialista ;
por supuesto, los afectados (81). Se trata por otra parte de una cuestion t -
cem_:le;ntal, pues la lentitud del remedio administrativo previo al mcras-
debnl'lta en gran medida a nuestro juicio el fundamento legitimadolz“ deeso
propia F:mstencia (82). Somos conscientes de que para resolver la situaci§u
es preciso afrontar una reforma profunda de la via econémico-administr- (;_n
va que, con toda seguridad, no debe abordarse con ligereza o apresuramiz N
to; pero el problema es que hasta la fecha brillan por su ausencia los esfu .
zos orientados a posibilitar un cambio futuro de la situacién. o

Esta de§mesurada tardanza en la resolucién de las reclamaciones contri
buye ademads a agravar algunas deficiencias de la via econémico-administra-
tiva que de otro modo podrian, si no pasar desapercibidas, si al menos ro-
vocar en los afectados una menor sensacién de agravio. ,Ha quedadop o-
f{)rtuﬂa superado el tiempo en que el interesado podia verse obligado a trp :
sitar hasta por dos instancias —con una duracién de un afio cada unaadn .
e‘llas— antes de poder acudir a Ja jurisdiccién. Con independencia de las crie
ticas que merezca desde el punto de vista técnico (83), la posibilidad intro:

(81) Véase como ejemplo el comentario que
a este respecto hace J. TEJERIZO LopEz M. (op.
cit., pags. 722-723): «E] principal problema que
presenta la situacion de las reclamaciones eco-
ndémico-administrativas radica en la tardanza,
muchas veces insoportable, en resolver los
asuntos que se someten al conocimiento de los
TEA. Ni siquiera las reglas que disciplinan el
silencio negativo y que, por ello, permiten acu-
f:lLr_a !as instancias sucesivas administrativas o
Jurisdiccionales, pueden considerarse un leniti-
vo suficiente. Parece claro que el comporta-
miento de los TEA no puede considerarse stric-
to sensu una violacién al derecho a un proceso
ptiblico sin dilaciones indebidas contenido en el
a.m‘culo 24.2 CE, porque el Tribunal Constitu-
c!ona] lo ha aplicado siempre frente a la inac-
Cidén o tardanza de los jueces y tribunales de jus-
ticia. Pero no cabe la menor duda de que, desde
un punto de vista material, 1a lesién de los dere-
chos e intereses legitimos de los particulares se
produce igualmente por el comportamiento de
los TEA. Al contribuyente que ha reclamado
contra una liquidacién tributaria le produce los
mismes perjuicios tanto la tardanza de un TEA
como la tardanza de un Tribunal Superior de
Justlgia en resolver la controversia planteada, y
no digamos si a la tardanza de uno se afade
sucesivamente el retraso del otro. La condena
juridica, y moral, que se contiene en las senten-
cias del Tribunal Constitucional cuando aprecia
la vulneracién de este derecho, se podria aplicar
ad literem al comportamiento de los TEA. Esto
resulta particularmente relevante en los casos
en que la dilacién se achaca a los defectos

estructurales de la organizacién. Asi, el Tribu-
nal Constitucional ha sefialado en la Sentencia
22_’:/1988, ﬂe 24 de noviembre (confirmada des-
pués muchas veces, como en las Sentenci
5071989, de 21 de febrero, y 180/1996, de I;lcail:
noviembre, entre otras muchas): "Excluir, porlo
tanto, del derecho a un proceso sin dilaciones
indebidas las que vengan ocasionadas por
d.efectos de estructura de la organizacién judi-
cial seria tanto como dejar sin contenido dicho
derecho frente a esa clase de dilaciones”. No
nos cabe ninguna duda de que esta afirmacién
se puede aplicar, sin quitar una sola tilde, a la
situacién en la que se encuentran los Tribunales
Econémico-Administrativos».

(82) En efecto, pensamos que, sila razén de
ser de_ una via administrativa de recurso previa
a la jurisdiccién radica en el beneficio que
puede _reportar «:l desenvolvimiento de los
mecanismos jurisdiccionales en su conjunto»
!STC 6071989, FJ 4), su existencia deja dfj: t;tt(z)ir
Justiﬁgada cuando por su lentitud termina aca-
rreando mas inconveniente jas
la finalidad indicada.  ue verlajas para

(83) Como se sabe, la medida no ha estado
exenta de criticas doctrinales, con las que en
esencia coincidimos. Véase como muestra, a
este respecto, las criticas a la norma del proyec-
to de ley, cuyo contenido no experimenté modi-
ficaciones en el texto definitivo, por parte de
C. PaLao TaBoADA (Lo «blandor y lo «duro» del
proyecto de ley de derechos y garanttas de los con-
tribuyentes, «Estudios Financieros», nim. 171,
1997, pags. 36 y 37): «pues bien, nada indica
que la concentracién de competencias en el
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ducida por la LDGC (art. 37) de eludir la primera instanciay reclamar direc-
tamente ante el TEAC debe considerarse positiva desde el punto de vista del
principio de tutela judicial. No obstante, la obligatoriedad de la reclamacion
econémico-administrativa como presupuesto para acceder a la jurisdiccion
sigue siendo cuestionable al menos en dos supuestos. El primero de ellos se
produce cuando la reclamacién se basa en la ilegalidad del reglamento a
cuyo amparo se dict6 el acto objeto de impugnacién; el segundo, cuando la
discrepancia del interesado con dicho acto tiene como fundamento la
inconstitucionalidad de la ley aplicada (84). En ambos casos la via econ6mi-
co-administrativa, tal y como se encuentra configurada en la actualidad, se
revela como un tramite superfluo, completamente initil para servir a los
fines que la justifican. En efecto, es conocido que el TEAC se viene decla-
rando incompetente para decidir sobre la legalidad de los reglamentos, asi
como que la posibilidad de interponer cuestiones de inconstitucionalidad es
una atribucién propia de los 6rganos judiciales, condicién de la que carecen
los érganos econémico-administrativos (85). Cuando la impugnacién se fun-
damenta en la ilegalidad del reglamento, no parece irrazonable permitir que,
obviando la via econémico-administrativa, el recurso se interponga directa-
mente ante el érgano que dicté la disposicion cuestionada, utilizando para
ello el cauce que el articulo 107.3 de la Ley 30/1992 contempla para el ambi-
to administrativo general. Asi lo ha hecho ya, con buen criterio a nuestro jui-
cio, el Tribunal Supremo en su Sentencia de 14 de junio de 1999 (86). Por
otra parte, en aquellos supuestos en que lo que se cuestiona por el interesa-
do es la constitucionalidad de la ley aplicada, la solucién hoy por hoy mas
coherente con el principio de tutela judicial efectiva es desde nuestro punto
de vista la admision a tramite de la impugnacion directa del acto ante la
jurisdiccién contencioso-administrativa, como algtn tribunal ha hecho ya
también (87). En ambas hipdtesis la via econémico-administrativa se mues-
tra incapaz para dar satisfaccién a las pretensiones de los interesados en caso
de resultar éstas legitimas, por lo que la obligatoriedad de la reclamacion

TEAC, que inevitablemente producirfa este ar-
ticulo, sea la solucién adecuada de estos males.
Antes bien, este 6rgano se veria probablemente
sepultado por una masa de expedientes que pro-
duciria retrasos ain mayores que los actuales,
pues ¢quién iba a pasar por el TEAR pudiendo
acudir directamente al TEAC? Esto, unido a
otros inconvenientes que verosimilmente aca-
rrearia la norma comentada, justifica una valo-
racién negativa de ésta».

(84) Véase en este sentido J. MAaRTIN
QUERALT: La aplicacion de la- Ley 30/1992, de 26
de novientbre, en los procedimientos administra-
tivos en materia tributaria, «Tribuna Fiscal»,
num. 32, 1993, pags. 43-44.

(85) Véase por todas su resolucion de 21 de
julio de 1993 (JT 1993/1246): «que, respecto a la
primera de las cuestiones hay que declarar que
este Tribunal Central viene mantenicndo reite-
radamente que el ambito de la via cconémico-
administrativa, de conformidad con lo dispues-
1o en el articulo 2 del Reglamento de 1981, no
alcanza a la legalidad de las normas regulado-
ras de los tributos por estar limitado, Gnica y
exclusivamente, a los actos de aplicacion de los
mismos v habida cuenta que el presente recur-

so tiene como presupuesto la cuestién de
inconstitucionalidad e ilegalidad de las disposi-
ciones mencionadas v su alcance a la actividad
gravada, ambos extremos ajenos a la via econd-
mico-administrativa, resulta evidente, de acuer-
do con el articulo 165 LGT, la incompetencia de
dicha via para pronunciarse al respecton».

(86) Un extracto de la misma puede consul-
tarse en «Quincena Fiscal», nam. 16, 1999,
pags. 32-33. Dicha sclucién va habia sido defen-
dida por F. EscriBano Lopez (La aplicacion de la
Ley de Procediniento Administrativo Comuin en
otros dambitos. Especial referencia al procedi-
miento tributario, «Revista Técnica Tributaria»,
nam. 27, 1994, pag. 39), quien destacaba «el
absurdo de no entender aplicable de forma
directa, por ejemplo, lo previsto en el articu-
lo 107.3 LPAC, supuesta la incompetencia de los
TTEA para poder entrar a conocer acerca de
recursos contra actos de liquidacién tributaria
tundados en la ilegalidad de una disposicién
administrativa de caréacter general».

(87) Asi, la Sentencia del TSJ de Madrid de
27 de junio de 1996. Puede consultarse su texto
en «Estudios Financieros», mim. 164, 1996,
pég. 111.
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debe considerarse un obstaculo irrazonable v, desde luego, desproporciona

do —sobre todo tenien i
do- do en cuenta su lentitud— para el acceso a l2 via judi-

5.4. MEDIDAS DISUASORIAS DE LA IMPUGNACION. REDUCCION POR CONFORMIDAD:
LA CONTRADICTOR!A DOCTRINA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL ’

o Cll\cl)odquerenios terminar este repaso sin aludir a una norma que a nuestro
e ver plantea serios reparos desde la i incipi
I udicial efeciiva. a : perspectiva del principio de tute-
i » aungue en una version anterior —que
' planteaba sustan-
%ail}l)rtrllsglteccl)cr)lss tirtrlls}'nos] prolzlemas— fue declarada hace tiempo poraI:g]
ucional conforme con las exigencias deri i
ibuna _ 1 erivadas del ci
{)ergsllglg. IIIos refgnmos]al ai)rtlculo 82.3 LGT, y a la rebaja que en él se 2?10
e ia sancion aplicable por infraccién gra |
_ n ara el caso de
contribuyente manifieste su confi i T reg. e
ormidad con la regularizacién
' - - - ] rO u
gg;e’lnorgano adm& nistrativo, renunciando de este modo a impugnalljr l'f li;it?
10n correspondiente. A propdsito de esta )
: . norma hemos de deci
teniendo en cuenta la lentitud i | vigonte
_ y el elevado coste del sistema judicial vi
ninguna garantia existe a nuestro juici i ot discropan
gara o de que el interesad di
do del criterio de la Admini % nclus > manificstamen.
ministracion e incluso considerando ifi
de la A manifiestamen-
:E ;g;uls)?rlzse:preaacmn d(_-: los heclllos y la aplicacion del ordenamiento efeil
a, no se sentird impulsado a renunciar a s ir,
. u derecho a recurrir,
:?rte :a alternativa de soportar una medida sancionadora mas elevada v
ontar un costoso proceso en el que la decision tardard afios (88). g

N LieSlTC 7?_/199_0, de 26 de abril, como queda dicho consideré, sin embar-
gei grin::l ap élcatcuinl df:l (iarec;:p}o cuestionado no determina una infraccion
1pio de tutela judicial efectiva. Y ello pese a i
trina del Alto Tribunal declara : 0 Tas cnimemeran geia I doo

_ ndo contrario a las exigencias del indi
de nal ‘ 1 indicad
[C)_r}nmgéo el esta})lec1mlento de medidas disuasorias del acceso a la jun'sdic(3
r;%?ein el)‘l.teDe ;hl Cclq'ue, para evitar contradecirse a si mismo al enjuiciar favo-
esta disposicion, se viese en la obligacién d
_ _ , e formular un razo-
lslantnenFo fot:m:allsta escasamente convincente. Asi, conforme a la citaé)a
Szl:lcgl}mg seria inaceptable que l_a norma contemplase el agravamiento de la
sa allgf?nl[r?]p36ma a quien mezlmflesta su disconformidad y anticipa por tanto
odo su intencién de recurrir el acto de liquidacio
] U inte 1 de _ quidacién, pues ello ten-
S{,ﬁnﬁ Iefe;:c:ol 1r}t1(rir_ndaltosno incompatible con el derecho full)ldamental a
a tutela judicjal. Sin embargo, €l precepto i i
obte ! : , mpugnado no incurre
juicio del Tribunal en el citado defect y i ¥
) o, dado que el mantenimiento d
: : e la con-
formidad es una facultad libre del interesado que éste ejerce para conservar

88) Vé g i A
(88} Véase, en este sentido, R, PARADA VAzZ-  factica ilegitima el que la aceptacién del pago

QUEZ {(Derecho Administrativo, vol. 1, 5.2 ed.
Marcial Pons, 1993, pags. 496-497): «segl'm’
Lozano, el pago voluntario como forma de ex-
tincién de la responsabilidad tiene el claro peli-
gro de suponer una presién sobre el presunto
mfractqr, al que se pone ante el riesgo de sufrir
un castigo mayor que aceptard, incluso cuando
se considere inocente. {...) En definitiva —segin
!a_autora— el beneficio que se reconoce al
mh“z'actor no habra de ser nunca de tal indole
que induzca al sujeto al pago de la composicion
aun en el caso de considerarse inocente. Po;'
dltimo, también debe entenderse como presion

voluntario puede derivarse de la lentitud y one-
rosidad de los procesos judiciales».

(89) Como mds atrids hemos senalado, la
STC 60/1989 reconoce que, «en abstraclo, t;m-
bién puede constituir una violacion del citado
derecho fundamental la imposicion de requisi-
tos.o consecuencias no ya impeditivas u obsta-
cglnzadoras, sino meramente limitativas o
disuasorias del ejercicio de las acciones o recur-
50s legalmente habilitados para la defensa juris-
diccional de derechos o intereses legftimos»
(FI 4; la cursiva es nuestra).

i
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la rebaja de la sancién, pero que no le impide impugnar el acto administra-
tivo, si bien esto ultimo comportarfa la pérdida del citado beneficio (90). Es
decir, para el Tribunal no es admisible que se inflija una sancién mas grave
a quien impugna Que a quien renuncia a hacerlo; pero ningiin inconvenien-
te existe para que se aplique una medida sancionadora mas suave a este tlti-
mo. La base del razonamiento es, como se ve, extraordinariamente
débil (91). Por eso no creemos que deba descartarse la posibilidad de que en
el futuro el Alto Organismo rectifique su posicion. En todo caso, no renun-

ciaremos aqui a sugerir que asi se haga.

6. Principios constitucionales y ejercicio de la potestad
sancionadora de la Administracién en materia tributaria

Para cerrar este andlisis consideramos del mayor interés dejar cuando
menos apuntados algunos de los aspectos mas conflictivos que desde la pers-
pectiva del texto constitucional ofrece actualmente el régimen juridico de las
sanciones en materia tributaria. La mayor parte de ellos tiene su origen en la
necesidad de que el desarrollo de las potestades administrativas en el proce-
dimiento tributario sancionador se subordine a los principios constituciona-
les que informan el ejercicio del poder punitivo, consagrados basicamente en
el articulo 24.2 CE, y que no siempre se ven satistactoriamente materializa-
dos en la regulacién aplicable. La separacion definitiva de todos los procedi-
mientos sancionadores respecto de los de comprobacion y liquidacién tribu-
taria, por obra del articulo 34 LDGC, ha tenido escasa utilidad, por lo que
subsiste la mayor parte de las dudas de constitucionalidad que se suscitaban
antes de la entrada en vigor del citado precepto. De entre todas las cuestio-
nes de relevancia que se encuentran planteadas en este orden, permitasenos
centrar nuestra atencién en tres de ellas.

La primera se suscita al constatar la preocupante pervivencia en el orde-
namiento tributario de medidas de naturaleza incierta, cuyo analisis deteni-
do revela sin embargo un matiz sancionador que, al no hallarse explicitado
en la norma, exime supuestamente al érgano administrativo de observar
para su adopcion las garantfas propias de todo procedimiento punitivo, lo
que, de confirmarse la naturaleza sancionadora de la medida, permitiria afir-
mar su inconstitucionalidad. El resultado, en efecto, no puede ser otro si nos
atenemos a la opinion anticipada por el Tribunal Constitucional en su
Sentencia 194/2000, de 19 de julio, a propésito de la disposicion adicional
cuarta de la Ley de Tasas y Precios Publicos, y reiterada después en la
Sentencia 276/2000, de 16 de noviembre, a la que enseguida hemos de refe-

rirnos:

«De lo anterior cabe deducir que, de establecer medidas punitivas, la
Disposicion adicional cuarta de la LTPP vulneraria el articulo 24.2 CE, porque,

agravamiento de la sancioén en caso de discon-
formidad no pasa de ser un juego de palabras.

(91) Véase la dura critica que por esta deci-  La realidad es que mds de una persona renun-
sion dispensa al Tribunal Constitucional E. S1- cia a su derecho a entablar recursos de dudoso
MON ACOSTA (op. cit., pAg. 329): «La argumenta- resultado por el temor de que su eventual deses-
cion del Tribunal es de un formalismo irritante.  timacién resulte mas grave que la componenda
Afirmar que la condonacion parcial de la san-  que se le ofrece si acepta la liquidacion admi-
cién en caso de conformidad es diferente del  nistrativas.

(90} Véase el fundamento juridico 7.A) de la
STC 76/1990 objeto de comentario.
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aunque ni ésta ni cualquier otra norma im
sujetos afecFados por la Disposicién rec
dmbito administrative

piden en principio la aplicacion a los
2 Disposi ecurrida de las garantias propias de]
ente s istrativo ancionador, lp clerto es que, no sélo no prevé expres
mente su ap aplicgg,)su:jo q}le, acziemas, su literalidad conduce justamente a f-
: 1on de plano de una sancién admini i o
con acudir a la norma impu Lo, 1o 5610 o el e
. gnada para comprobar qu 5 ific.
c ' g1 que, no séle no cali
teeac]hg:sr(;lel nz{;;walez.a punitiva que prevé como sancién ni, por ende f;ga 2 las
feal C 5 ulo L so‘bre Infracciones y sanciones”, de la LGT, ni a la m‘)rmrerm-
]9g30/]9gsproge imiento mbu;ano sancionador (Reales Decretos 2631;’138qLle
}. sino que, al referirse a las mismas >

L .- como "repercusio .hlna
. , s nes tri -
rias ’ n

ggli.:)asné?s)lri stlc?sstérganos judliciales hacia las normas que regulan la liquidacig
' nbutos, en lugar de, como resultaria constituci g
tribut rde, ¢ stitucional
;t;gtcr)\;cz,t :n]ﬁ) iaé;?]llc;:csxicsxlr} de los prmclxp(ljos ¥ garantias que para el émbrirzgx;taenlgg:
d , maos, para el administrati ] i
articulos 24.2 'y 25.1 CE» (STC 194/2000, I;.sl 1]ﬂ:zl)l)l.vo sancionador) derivan de los

La ci .
que p::e f;ci:;n:]tg::éa expuest]zl,a esto es, la presencia de un matiz sancionador
ar sospechas serias sobre su i
] osible natural it
nos parece evidente en relacié g o eor 2
i6n con los recar 1 i -
s Darece eV ; gos actualmente en vigor
pontdnea fuera de plazo, previ f or'en
! , istos en el articulo 61.3
ceclare azo, ( BLGTE
un: nﬁ)enr::)er:]t%n:lﬁ de Fostura_, al enjuiciar medidas similares vigentes en otrf)l
o s nl.?ina Constitucional se abstuvo de proporcionar criterios
limiténdopsara cda 1l car en abstracto la naturaleza de este tipo de recargos
e ea _ef;_: arar que el cardcter sancionador de los mismos poc?girie{
pon ) gel?i?n; lesté') Sll su cugnéla se acercase a la de las sanciones tributa
—e » a la de las medidas que la le lifi ici )
Has —es. . y califica explicitamente como
minan{e dr; ]c(?:lf:éllzt:rr 5or_i'upu(egszt§) gue grado de «acercamiento» serfa deter
unitivo - A nuestro juicio, si )
Sunante del c pun| Juicio, sin embargo, la eleccié
0 cuantitative como Gnico el i ‘ rmoln
elemento orientador d i
de ] ara determi-
par gla; aI;la;t:;:ta;eza del sedlcenfe recargo era a todas lucespinsuficiente
porque, como el propio Tribun i ;
, al reconocia, la t
ge P ropio » la cuantia no
mas 2] : 11;1: ele_r{lento externo, un indicio que permite todo lo mas sospech:.i
sobre deci:il:;(go}? p(;lmtlvaddlel l%glslador al prever la medida. Lo verdadera
a de ser dilucidar si, en blecimientc ,
ment _ ! _ , su establecimiento, subyace y
fin chd?'% ]d]Sl:iasona y represiva f}"ente a comportamientos que se coisidergg
eptibles de reproche o afliccién de caracter punitivo

Por la razc_’)n a_puntada, debe valorarse satisfa
cisa los pardmetros para cojuicio s moreeern. hepiedo de forma mis pre-
_ 5 P natu i
dldO] basicamente a partir de la reciente Sr'f“lCe Zzz;gfzg)%s()rfizal{%cﬁ;ﬁlsol\? N s%ce—
pﬁ:; :S?uglse’declara contraria a la Constitucién la norma —hoy derclbgll:ialE
(S]u S ta 3(:13 un recargo del Sp por 100 de la cuota para determinados
puestos de declaracion espontinea fuera de plazo (93). Como apoyo deci-

ctoriamente que, en sus Glti-

(92) Aunque reconoce 3

(92] que no se trata de un  ba de una sancié

’ inque r . anc

Z}rngn.o dELII.SlVO, ¢sle es, en resumidas cuentas, noviembre, FJ 4)10]1» (STC 16471995, de 13 de
apoé];c;)a:aeenl:?qtq d;:' juicio que el '["ribuna] (93) Se trata‘en concreto del articulo 61.2
2pona para ¢ r{;::;;gsa nczfuitraleza sancionado-  LGT, segtin la redaccién dada al misniz ?)or la

s «Ciertamente, no es éste  disposicid ici

raor rgos 6n adicional 14.2 de 1

nocerg:TSn‘tglggf}:g}vp, pero no puede desco- 6 de junio, ¥ que se mantuvo :z:‘e‘,_\i/gloéfl}l‘?‘?;lie
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I g alcanzase o0 se aproximase al importe  mente vigentes " recargos actual
¢ las sanciones, podria concluirse que se trata- -
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sivo de su razonamiento, la citada sentencia descarta por una parte que el
mencionado recargo cumpla una finalidad exclusivamente resarcitoria, dado
que su cuantia supera ampliamente el importe de los intereses de demora
que resultarian exigibles por el simple retraso en el pago (94). Por otra parte,
su evidente similitud con las medidas sancionadoras mas leves previstas en
el ordenamiento para la falta de declaracién e ingreso, permite afirmar que
el recargo cuestionado carece asimismo de aptitud para estimular positiva-
mente el cumplimiento espontaneo. De este modo, la conclusién no puede
ser sino que su establecimiento responde a la funcién represiva o de castigo
propia de las sanciones, cuya naturaleza por tanto comparte {95). Sentado lo
anterior, el Tribunal hace notar que el precepto discutido no sélo no explici-
taba el cardcter punitivo del recargo, ni remitia para su imposicién a las dis-
posiciones reguladoras del régimen sancionador, sino que su literalidad con-
ducia justamente a lo contrario, es decir, a la imposicién de una sancién
administrativa de plano, prescindiendo por tanto de las garantias que el ar-
ticulo 24.2 CE contempla como de obligada observancia para la aplicacién
de cualquier medida punitiva. La consecuencia es que debe reputarse con-
traria al citado precepto constitucional la norma establecedora del recar-
go (96). E idéntica conclusién alcanzé el Alto Organismo en una sentencia

(94) Senala la sentencia que, si bien «es evi-
dente que el recargo del 50 por 100 cumple una
funcién resarcitoria, en cuanto gue, ¢omo suce-
dia con el del 10 por 100 que analizamos en la
STC 164/1995, uno de sus ingredientes es preci-
samente el importe de los intereses de demorax,
es también claro «que, como reconoce el propio
Abogado del Estado, superando usualmente su
cuantia con mucho el interés de demora ordi-
naric establecido con carécter general en el ar-
ticulo 58.2 LGT, su funcién sélo puede calificar-
se como indemnizatoria parcialmente, dado
que no consiste exclusiva ni principalmente en
una compensacién al Erario Publico “por el
perjuicio que a éste supone la no disposicién
tempestiva de todos los fondos necesarios para
atender los gastos publicos” {STC 76/1990,
FJ 9.b)1» (STC 276/2000, FJ 5).

(95) Conclusién ésta que el Tribunal expre-
sa de la siguiente forma: «Resulta evidente, por
otra parte, que la cuantia del recargo que enjui-
ciamos —un 50 por 100 de {a deuda tributaria—
irmpide considerar que éste cumple una funcion
de estimulo positive que permita excluir el sen-
tido sancionador de la medida que prevé el ar-
ticulo 61.2 LGT. En efecto, como sehala la Sala
que plantea las cuestiones de inconstitucionali-
dad, la cuantia del recargo coincide exactamen-
te con la sanci6n minima prevista en el articu-
lo 87.1 LGT para las infracciones iributarias
graves tipificadas en el articulo 79.a) LGT, de
manera que la aplicacién de esta medida no
supone otorgar al contribuyente un trato muy
distinto del que le corresponderia si se aplica-
ran las medidas previstas en el Capitulo VI
sobre “Infracciones y sanciones” de la Ley Ge-
neral Tributaria. La tinica diferencia que puede
apreciarse es que el recargo tiene un compo-
nente indemnizatorio del que {a sancidén carece;

diferencia, no obstante, que no tiene magnitud
bastante como para favorecer el pago volunta-
rio dado que, como sefiala el Fiscal General del
Estado, “el dnico beneficio que recibe el contri-
buvente moroso que ingresa voluntariamente
su deuda es el ahorro del interés de demora,
mientras que si elude el pago pierde la atenuan-
te, pero tiene la posibilidad de que la
Administracién tributaria no perciba su omi-
sion”. De manera que, no existiendo una dife-
rencia importante entre la cuantia de este recar-
go v la de las sanciones debemos llegar a la
conclusién de que este recargo cumple, ademas
de las ya indicadas, la misma funcién de casti-
go que s propia de los actos sancionadores»
(STC 276/2000, FJ 5).

(96) En efecto, el Tribunal descarta en pri-
mer lugar que ¢l precepto conculque las exigen-
cias de legalidad y tipicidad derivadas del ar-
ticulo 25.1 CE: «al encubrir con la calificacién
de recargo una medida materialmente sancio-
nadora el legislador ha procedido de un modo
que puede incidir negativamente scbre los dere-
chos de los afectadoes; pero que no implica por
si solo la vulneracién del articulo 25.1 CE desde
la perspectiva de la exigencia de lex previa et
certa, que es la que se plantea en las cuestiones
de inconstitucionalidad que son objeto de nues-
tro enjuiciamiento» (STC 276/2000, FJ 6). Sin
embargo, su conclusién es bien distinta al exa-
minar la norma bajo el prisma del articulo 24.2
de la Norma Fundamental: «De lo anterior cabe
deducir que el recargo del 50 por 100 estableci-
do en el articulo 61.2 LGT vulnera el articu-
lo 24.2 CE. En efecto, aunque, como advierte el
Abogado del Estado, ni ésta ni cualquier otra
norma impiden en principio la aplicacién a los
sujetos afectados por la disposicién cuestionada
de las garantias propias de! ambito administra-
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inmediatamente posterior, dictada en amparo, y relativa al recargo del 100
por 100 previsto en la misma regulacién para los supuestos en que al retra-
so en declarar se sumara la falta de ingreso de la cuota (97).

Pues bien, aunque es cierto que, para la Jurisprudencia que se acaba de
exponer, el aspecto cuantitativo de la medida sigue siendo decisivo como ele-
mento indiciario para resolver la cuestién, también lo es que en ella se alude
va claramente a la necesidad de desentrafiar la funcion real del recargo como
la tinica forma de establecer cabalmente su verdadera naturaleza. Por lo que
concierne en concreto a la regulacién actualmente en vigor, los parametros
que ofrece el Tribunal permiten a nuestro juicio reputar inconstitucional el
recargo del 20 por 100 que el vigente articulo 61.3 LGT asocia al retraso
superior a doce meses en presentar la declaracién. No solo porque la medi-
da en cuestion se encuentra desprovista sin ninguna duda de cualquier fina-
lidad resarcitoria, dado que su aplicacién no excluye la exigencia de intere-
ses de demora. Es que, ademas, su proximidad cuantitativa con la sancién

minima aplicable, que puede quedar reducida hasta a un 35 por 100 de la
cuota en caso de conformidad, priva también al recargo de efectos estimula-
dores del cumplimiento espontaneo, propiciando mas bien en muchos casos
que, una vez transcurridos doce meses, el contribuyente opte por no decla-
rar, prefiriendo quedar a la expectativa de una posible comprobacién admi-

tivo sancionador, lo cierlo es que, no sélo no
prevé expresamente su aplicacion sino que, ade-
mas, su literalidad conduce justamente a to con-
trario: la aplicacién de plano de una sancién
administrativa. Y es que basta con acudir al
articulo 61.2 LGT para comprobar que, no sélo
no califica a la medida retributiva que prevé
como sancién, ni, por ende, como hemos dicho,
se remile al Capitulo VI, sobre “Infracciones y
sanciones”, de la LGT, ni a la norma que regula
el procedimiento tributario sancionador
(durante la vigencia del precepto cuestionado,
el Real Decreto 2631/1985, v, en la actualidad, el
Real Decreto 1930/1998), sino que, al referirse a
la misma como “recargo” y expresar que la apli-
cacion del mismo excluye "las sanciones que
pudieran ser exigibles”, dirige derechamente a
los ciudadanos afectados, a la Administracién
actuante y a los érganos judiciales hacia las nor-
mas que regulan la liquidacién de los tributos,
en lugar de, como resultara constitucionalmen-
te preceptivo, a la aplicacién de los principios v
garantias que para ¢l 4mbito sancionador (tam-
bién, insistimos, para el administrative sancio-
nador} derivan de los articulos 24.2 v 25.1 CE.
Garantias entre las que, sin 4nimo de exhausti-
vidad, la STC 81/2000, de 27 de marzo, FJ 2.a),

ha identificado “el derecho de defensa, que
proscribe cualquier indefension; el derecho a la
asistencia letrada, trasladable con ciertas condi-

ciones; el derecho a ser informado de 1a acusa-

ci6n, con la ineludible consecuencia de la inal-

terabilidad de los hechos imputados; el derecho
a la presuncion de inocencia, que implica que la

carga de la prueba de los hechos constitutivos

de la infraccién recaiga sobre la Administra-

cion, con la prohibicion absoluta de utilizar
pruebas obtenidas con vulneracién de derechos

fundamentales; el derecho a no declarar contra

sf mismo; o, en fin, el derecho a la utilizacién de
los medios de prueba adecuados para la defen-
sa, del que deriva la obligacion de motivar la
denegacion de los medios de prueba propuestos
[por todas, SSTC 7/1998, de 13 de enero, FJ 6;
14/1999, de 22 de febrero, FJ 3.4)]"» (STC
276/2000, FJ 7). La aplicacién de esta doctrina
con posterioridad ha dado lugar por otra parte
a la estimacion de dos recursos de amparo, en
los que la impugnacién se basaba, entre otras
razones, en la inconstitucionalidad del cuestio-
nado recargo del 50 por 100 (SSTC 307/2000 ¥
312/2000, ambas de 18 de diciembre).

(97) Nos referimos a la STC 291/2000, de 30
de noviembre, en la que el Tribunal otorga el
amparo al recurrente basandose en la naturale-
za sancionadora de! citado recargo del 100 por
100, empleando para ello argumentos idénticos
a los de la STC 276/2000: «En la STC 267/2000
descartamos que el recargo del 50 por 100 res-
pondiera a otros fines que pudieran excluir su
cardcter sancionador. Y a la misma conclusién
debemos Megar ahora puesto que, si en aquel
caso consideramos que al tener el recargo una
cuantfa del 50 por 100 no podia considerarse
que este recargo cumpliera una funcién de esti-
mulo positivo —la cuantfa del recargo coincidia
exactamente con la sancién minima prevista en
clart. 87.1 LGT—, en este supuesto, en el que la
cuantfa del recargo es del 100 por 100, tampoco
cabe apreciar que cumpla una funcién de esti-
mulo positivo que excluva su caracter sanciona-
dor, ni se trata de un medio para constreiir al
cumplimiento de una obligacién, ni, por su-
puesto, tiene naturaleza tributaria» (FJ 10). A
continuacién, el Tribunal se eleva a si mismo
una cuestiéon de inconstitucionalidad en rela-
cién con la norma establecedora del menciona-
do recargo.
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nistrativa, va que ésta puede no llegar a producitrSE'.', y entonces se babra ahict)é
rrado el recargo, los intereses y la cuota. Esta altima circunstancia pfl:rm‘
or otra parte dudar también sobre la conformidad del precepto con e prut'l—
lc-:)ipio de proporcionalidad, pues la verosimilitud de lal situacién expuesdae\
i juici ba evidente de que las consecuencias
constituye, a nuestro juicio, una prue ! X
las distintas conductas no aparecen moduladas aﬁroplagggnggt‘?einpa:f;gfﬁ
i era que, a nuestro m ) .
a su respectiva gravedad. De man e, a ] -
cuar la gormativa a las exigencias constltuuor;gi)egono baztarila,aco;]’i)icaa 15’]25
i i de la STC 276 , con declarar
mera vista pudiera desprenderse de | ‘ ' pl
las garantl’gs propias del procedimiento sancionador en la imposicién del

ita que la medida siga siendo excesiva en

se evi
recargo, pues de esta forma no ' r i
compgar’agién con las que el ordenamiento asocia a otras conductas que supo

nen un riesgo mucho mas grave para el interés colectivo a la recaudacion del
tributo (98).

Ha de apuntarse por ultimo que, si no alberge‘namos nicli‘lgunalduf?ﬂ dre;3 ((:]:re

i6 1 ituci amos de analiza -

slacién de la doctrina constitucional que aca s de ' -
la:)tgaél 20 por 100 ha de dar como resultado la mc_onst}tucmnahdadl del p:e
gepto que lo establece, mas dificil es en cambio, si nos atenemos a ail poseuﬂ-l
ra manifestada por el Tribunal en anteriores prgnt;tlnc{lamler:F:)llséi?)lgz n ggg 2

i nde, la inconsti
clararse la naturaleza sancionadora y, por ende, ¢
lc(ifs recargos del 5, 10 y 15 por 100, previstos en el arglculo 61.3 LGT para
retrasos no superiores a tres, seis y doce meses respectivamente.

Un segundo aspecto de la regulacién que ha snc_i::) rrélotllvoLde g%lﬁ;g ;:i 122
ultimos afios —sobre todo a rajz de la promu_lgamon ela eg_ 01992 es
el del momento en que las sancloncs Irbutartas e s ol cardcter no
cién. Como se sabe, el articulo .3delaLey _ ) cte >

i i i de ser firmes en via administra
ejecutivo de las sanciones hasta el momento e ser fimmes o e tras
tiva. Esto significaba en suma la prohibicién de hacerla efectivas mientras
se mantuviese abierto el plazo para presentar un recurso a mi vo con-

ismas, asi como, caso de interponerse éste, en tanto no se p ¢
tsl;aslssrgclnslucién. La aplicabilidad dfrl _citado precepto en tlnaterl)aS Lrlil'i:tgcia:
fue muy discutida en su momento, s1 blen_predommaron, a2 ;716395  la doc
trina, las posturas favorables (99). Posterniormente, la Ley ,

contribuyente v sus posibilidades de defensa

" o . f las
sideraciones hechas por el Magistrado sefor  frente al recargo—s?nqrépda?iu;rj; ;;erslggten—
arri i - isrnas que con anteriori ;

Falla en su voto particular —concurren- Il ' . nten.
g cor‘;i ?91 fallto— ala STg 276/2000, cuyo punto  cia. (Qué podré alegar pagz ifgicl;alé crell z:lc:r.r“gb siel
segundo reproducimos: «La Sentencia entiende  texto ‘d‘e la ley no sglm difica en e 2
qug(;uel precepto €s inconstitucional cabalm_eqte posibilidad de!. estfn6 egzl 0 dicho. o
porque al prescindir del procedimiento adminis- l'nodlfllel'l ;lia Sai;; lxcl?:l:é Vg e ]eéal ) dicho de
i io —y dando por supuesto el cardc-  ofra forma: gal se limita 2
:rans‘fngi[:::iiorydel recafgo— se eliminan las  decir tozudamente que “si la ?utol;gu;gaabr;m
e;rantias que el articulo 24.2 de la Constitucién impuesto y el Cor}?lg?'?rél;s IE%Tsedel plazrealo Hizan
gstablece para el ejercicio de la potestad sancio- tran_scumdos equm.b ats de ;;e s del plazo estar
nadora (tanto penal, como administrativa). Yo  blecido la det.},da tribu a{ e soam
entiendo que, si éste es el mensaje que se envia  un 50 por _100 , Zn;onc:ts.,acﬂar e'r:ll e e e
al legislador,(en definitiva, al Gobiemmo) con las alegacmnes e] pa 1en§ - en el expeciente
nuestra sentencia, la cosa tiene facil arreglo:  que se incoe, ]a sol upxtc!::t;; T est:miptan misma;
bastar4 con que se modifique el precepto an]uIa- puest el ac%odzdrcr:&?sno h‘; o b
ici e “.. [en el caso previsto] se mente reglac T
510 dlr‘:c:lergd; r%l::argd d[el 50 por 100 [o del 150  Administracién para atender iales alegaciones
i ) ) ¢ 5
pngfo 100 o el que se desee], previo expedz‘ein{:e po(rgr;l)uy ;z(:glat;l:rsn?szs s;arl:’l  GonpALEZ SEDO
[hi: 3 n audiencia del interesado’. 2 ido, J. > . SEUO
!ll’dngnggr‘?:gtéc:i esto es todo, la situacion del  (Revisidn de actos tribuwtarios en via administra
ero, St4, = ,

(98) En esta linea parecen apuntar las con-
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ﬁca(:.ltmc)i pacll‘cial d’e la LGT, con la excusa de aclarar las dudas que se habia
::Islcéll (;an é)s, tr@gliro_expres?menf el caracter inmediatamente ejecutivo de IaIS1
1butarias, excluyendo por tanto respecto de 3 icacié

‘ yend ellas la aplicacion
];}:"elfl:ﬁ])ltgbv1gelr1le para ’el a_mblto administrativo general (IOO)? Con tocci1el
pogr en;ilmtallnii ?onngu? estimando aplicable lo dispuesto en la Ley 30/199(7?'
cluso de la previsién especifica de la | i ia, justifican.
B e ghcluso d ] : a ley tributaria, justifican-

ecesidad de satisfacer las exi i i

o 1 : : gencias derivadas del prin-
;li];laol nciznege:;urfll)oélcde f1n0cen1c1a consagrado en el articulo 24.2 CE (11)(1;11];
, la retormo la LGT en este punto, e ienc '

‘ : . , estableciendo la no
ahora vigente, en cuya virtud la impugnacién de las sanciones tributaria??ﬁ

ueEsta ultllm_a noveda(':'l ’habl’a de recibir una acogida favorable, en cuanto

?u ndiun]zglslct) la ulnroduccmn dedun régimen mucho mads acorde con el derecho
al a la presuncién de inocencia, al garanti i

. i ‘ ] ) zar que la medida san-

cionadora objeto de impugnacion no A f l oro

dorz _ sera efectiva antes de que exist
nunciamiento judicial, cuando menos a  ejectcion.
, sobre la procedencia de la ejecuci

. _ ( ucioén,

lEol ggoﬁlggg es qge, a dlferfiil’lcla de lo dispuesto en la Ley 30/1992 Jel artfcuIJ]

no desprovee de ejecutividad a la sancién, d do Gnica.

_ : ve , declarando unica-

n:;)ente %ue dicha e]ecl.ltl.wdac! quedara automaticamente suspendida al inti:*-

guger el recurso administrativo correspondiente. Y el matiz no es supertluo

s parece permitir en principio que se defienda el i '

B Barece pormitls q efienda el devengo de intereses de

lempo que se prolongue la suspensién (102). A

_ rolc . A este res-

gzcl:(t:g,nm;u?ggbarg}(]), en;:ontlc‘lam(és dificilmente rebatibles los argumentos de
on, rechaza la indicada posibilidad argumentand i

pensién de la ejecutividad no de o e e S o s
pende de que el interesado ifi

voluntad en tal sentido, pues la mi omatica por
: ad , misma se produce de fi Ati

e : L s€ p orma automatica por

con la sola interposicién del re ifici
d1spo ] _ curso, dificilment d
justificarse la exigencia de intereses i ,  retraso
$ a quien no ha provocado ningtin ret
. raso
en el pago (103). Y ello por mas que, como se ha advertido desdf;g algtin sec-

tiva: diferenicias con el procedimiento adminis-
zrfmvn general, «Impuestos», num. 20, 1993
pag. 21). De idéntica opinién también J. E. Pont
¥ 'CLEME.NTE {La incidencia en los procedimientos
tributarios de la Ley 30/1992 de régimen juridico
de las administraciones piblicas v del procedi-
miento adwinistrativo coruin, obra colectiva
Marcial Pons, 1995, pag. 147) y M. PON'I"
MesTtres (La incidencia en los procedimientos
tributarios..., obra colectiva cit., pag. 246). En
contra c!e la aplicacion del precepte en materia
mbu_tana, F. Uria FERNANDEZ (Procedimienios
sancionadores en el dmbito tribuiario, «Tribuna
liscal», nim. 49, 1994, pag. 59).

(100) La memoria del anteproyecto que
luego se {radujo enla Ley 25/1995 sefialaba que
la modxﬁcacién se encuadraba dentro de la
serie de «mejoras técnicas» que con la reforma
se perseguian.

(1on Véase por todas la STSJ de Valencia
de 11 de febrero de 1998 (FT 1998/356): «de esta
manera la Administracion no ha facilitado en
absoluto el que la cjecutividad de la sancién
pu.eda ser sometida a la decisién de este
Tribunal, violando asi el principio de tutela

Jt_lfiicial efectiva, y por supuesto el de presun-
cién de inocencia, pues es imposible como rei-
teradamente ha puesto de manifiesto la juris-
prudencia del Tribunal Supremo v, también, de
esta Sala, en numerosas resoluciones, presu}nir
veraz el acto sancionador (por eso sc ejecuta
por la Administracién, v su presuncién es de
legalidad), y al mismo ticmpo, presumir ino-
cente al sancionado» (FJ 5).

(102) Esta es, de hecho, la intencién decla-
rada en la memoria del proyecto de LDGC: «de
este modo, al tiempo que se garantiza el dere-
C!'IO del contribuyente a no ver ejecutada la san-
cidn hasta que sea firme en via administrativa
se resuelve el problema del devengo de interescs:
de demora, devengo que no tendria lugar si se
declarara la inejecutividad de las sanciones
como recoge la Ley 30/1992 ¢n su articulo 138,

(103) Véase R. FaLcoN v TELLA (La nueva
regulacion del régimen sancionador iributario:
una ocasion perdida, «Quincena Fiscal», mime-
ro 17, 1998, pag. 6). Suscribe la tesis de este
gz;or J. SANcHEZ PEDROCHE (0p. cit., pags. 73-

L R by
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tor, la imposibilidad de exigir intereses de demora en estos casos puede pro-
vocar un indeseable aumento de la litigiosidad por razones exclusivamente

financieras.

Para terminar, no queremos pasar por alto una cuestiéon que a nuestro
modo de ver reviste gran relevancia desde el punto de vista de la aplicacién
de las garantias constitucionales en el procedimiento administrativo sancio-
nador. Nos referimos a las consecuencias que debe atribuirse en el ambito
tributario al reconocimiento por el articulo 24.2 CE de los derechos a no
declarar contra si mismo y a no confesarse culpable. Resumidamente, el pro-
blema surge porque el ordenamiento tributario establece, con fundamento
en el articulo 31.1 CE, un deber general de colaboracion con el Fisco cuyo
incumplimiento lleva aparejada la imposicién de medidas sancionadoras de
diversa gravedad. Pues bien, siempre que se exige a un obligado tributario
informacién con trascendencia tributaria en un procedimiento de compro-
bacion, puede estar exigiéndosele al mismo tiempo la aportacion de pruebas
reveladoras de conductas susceptibles de condena o sancién en un procedi-
miento punitivo ulterior —penal o administrativo—. Por este motivo se hace
preciso desentrafiar si en tales casos el afectado puede negarse a facilitar la
informacién requerida amparandose en sus derechos a no declarar contra si

mismo y a no confesarse culpable.

Como es sabido, la STC 76/1990, de 26 de abril, negé que en un procedi-
miento de gestién tributaria pueda reconocerse bajo ninguna circunstancia
la facultad de reservarse informacién con trascendencia para la aplicacion
del tributo, por mas que con ello se faciliten pruebas de la comisién de ilici-
tos punibles (104). Este argumento llevo al Tribunal a concluir que la sancion
prevista en el articulo 83.3.f) LGT entonces vigente —actual 83.3.g)— por la
negativa a aportar la documentacién contable en un procedimiento de com-
probacién tributaria, no vulneraba el articulo 24.2 CE. Sin embargo, pese a
la claridad con la que quedé expresada esta conclusion, las dudas sobre la
cuestién no tardaron en plantearse en los mismos términos al abrigo de algu-
na jurisprudencia posterior del Tribunal Europeo de Derechos Humanos.
Nos referimos, basicamente, a la Sentencia de 25 de febrero de 1993 (caso
Funke contra Francia), que estimé que habian vulnerado el derecho a no
autoincriminarse las sanciones impuestas a un ciudadanc por su negativa a
aportar ciertos documentos autoincriminatorios en el curso de un procedi-
miento seguido contra él por las autoridades aduaneras francesas; a la
Sentencia de 24 de febrero de 1994 (caso Bendenoun contra Francia), que
declaré aplicables al procedimiento tributario sancionador las garantfas
propias del proceso penal; y a la Sentencia de 17 de diciembre de 1996 (caso
Saunders contra el Reino Unido), que estimé lesionado el derecho a no
autoincriminarse a consecuencia de la utilizacién como prueba de cargo
contra un sujeto, en un proceso judicial, de las declaraciones formuladas por
éste en el curso de un procedimiento administrativo previo de caracter inqui-

sitivo.
la Jabor de comprobacidn de la veracidad de las

declaraciones de los contribuyentes a la Ha-
cienda Publica v, en consecuencia, dejaria des-

(104) En palabras de la citada sentencia,
«no existe un derecho absoluto e incondiciona-
do a la reserva de los datos econémicos del con-
tribuyente con relevancia fiscal v esgrimible  provisto de toda garantfa y eficacia el deber tri-
frente a la Administracién tributaria. Tal pre-  butario que el articulo 31.1 de la Constitucién
tendide derecho haria virtualmente imposible  consagra» (FJ 10).
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Pues bien, un examen riguroso de la jurisprudencia expuesta permite
extraer algunas conclusiones de interés que pasamos esquematicamente a
resumir (105). En primer lugar, el fundamento altimo de los derechos a no
declarar contra si mismo y no confesarse culpable ha de situarse en el prin-
cipio de presuncién de inocencia; mas exactamente, en aquella manifesta.
cién del mismo que sitia en la acusacién la carga de la prueba del ilicito,
Como corolario de ello, la conjuncién de los derechos antes aludidos con el
derecho a la presuncién de inocencia determina la existencia de un derecho
constitucional a no ser condenado o sancionado con fundamento en la infor-
macién de cardcter autoincriminatorio aportada bajo coaccién. La conse-
cuencia inmediata es que, cuando en un procedimiento de comprobacién se
exige la aportacion de datos con trascendencia tributaria que al mismo tiem-
po evidencian la comisién de ilicitos punibles —en particular, infracciones o
delitos tributarios—, el articulo 24.2 CE no dispensa al interesado la facultad
de reservarse ningin aspecto de la informacién solicitada, pero si prohibe
que, en la medida en que haya sido aportada a consecuencia de la coaccién,
la misma se emplee como fundamento de una condena penal o sancién
administrativa.

La constatacion de cuanto acaba de decirse pone en evidencia, por tanto,
la necesidad de una revisién profunda de los habitos de la Administracién
tributaria, que, si las conclusiones expuestas se confirman como correctas,
habri de medir muy bien cuando y hasta qué punto procede emplear la coac-
cién contra el obligado tributario para que sea ¢! mismo quien proporcione
las pruebas del hecho imponible y de las demés circunstancias relevantes
para la aplicacion del tributo, pues no sera posible adoptar medidas sancio-
nadoras sobre la base de esa informacioén.

7. Nota final

Si algo pone de manifiesto el analisis que aqui cerramos es lo mucho que
queda por hacer todavia en materia de interpretacién de los derechos y
garantias constitucionales con la finalidad de posibilitar una cabal proyec-
ci6n de todos ellos en el procedimiento de aplicacién de los tributos. No
albergamos desde luego ninguna duda de que el contenido de nuestro estu-
dio no agota el catdlogo de problemas que, desde la perspectiva indicada, se
encuentran hoy por hoy necesitados de solucién. Pero esperamos al menos
que nuestras reflexiones hayan contribuido de alguna forma a la necesaria
tarea de ir adecuando cada vez en mayor medida la realidad juridica a las
exigencias derivadas de la Norma Fundamental.

(105) Para un anilisis mas profundo de la  das do ILADT», Tema I, Derechos Humanos y
cuestién, puede verse nuestro trabajo sobre el  Tributacién, Salvador de Bahia, diciembre de
tema, realizado en colaboracién con A. AcuaLLo 2000, pags. 715 a 785.

AVILES, ¥ publicado en los «Anais das XX jorna-
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