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limites, también hay que convenir en que éstos se relativizan co
en el sector laboral, bajo el efecto catalizador del principio de iguald
en el fondo también responde a un imperativo de justicia material.

pleados. Si se ha podido decir reiteradamente que el Derecho es el arte de |
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I.— LA JUSTIFICACION DE UN PLANTEAMIENTO

La reciente publicacién de la Ley 1/1998, denominada de forma harto
jactanciosa, de Derechos y Garantfas del Contribuyente, establece en su art.
1.1: “La presente Ley regula los derechos y garantias bdsicas de los contri-
buyentes en sus relaciones con las Administraciones tributarias, y serd apli-
cable a todas ellas”. Por su parte su DA.Unica establece que las referencias
relativas a la aplicacién de la LGT, contenidas en la Ley de Cesi6n de Tributos
y en la LRHL, se entenderdn realizadas también a esta Ley, lo que supone con-
siderarla asimismo norma bésica de aplicacidn a las relaciones tributarias en
el sentido hace ya tiempo expuesto en la STC 14/1986.Estas afirmaciones po-
drian permitir a un lector ingenuo, y por ello optimista, concluir, en la doble

{*) Notas para la Conferencia de Clausura del VIIT Curso de Postgrado de Derecho Aragonés
impartida en la Facultad de Derecho de la Universidad de Zaragoza en el mes de junio de 1998.
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acepcion del término, que la Ley se aplica en el dmbito tributario autonémj

es decir, a las relaciones entre los contribuyentes y la Administracién Tm'r};1 o
ria de las Comunidades Auténomas y que, por consigaiente, hemos conchll' t;l‘
—en su segundo significado—, con la cuestion que anuncia el titulo de mi i oy
vencidn. er

]Este_: apresurado corolario, que tendria mds de alifio, en el sentido taur
del término, que de soberana faena, escamotearia una serie de cuestiones "
son precisamente las que les quiero suscitar a lo largo del tiempo que su a?eue
cidn me conceda, prometiéndoles de antemano que no abusaré de su cortes;;-

" Pa.ra llevar a buen fin esta tarea se me antoja necesario hacer algunas con-
sideraciones generales, aunque al calificar de jactancioso al padrino de la Ley
es evidente que estoy avanzando ya mi opinidn general. Justifiquemosla. ’

II.— CONSIDERACIONES GENERALES: DEL SUBDIT
) : O DEUDO
DE IMPUESTOS AL CIUDADANO CONTRIBUYENTE :

El o.rd.enamiento Juridico se constituye a partir de una norma suprema
que lo origina y lo legitima al tiempo. La Constitucién cumple esa funcién
garantiza que los principios en ella recogidos sean respetado por el ordenaSi
miento. El Tribunal Constitucional en cuanto intérprete supremo de la Cons-
titucién cumplird de forma prevalente esa funcidn,

-E[ ordenamiento juridico tributario, al igual que otros sectores del orde-
namiento, estaba preconstituido en 1978. La Constitucién no lo constituyd, pe-
ro en parte lo derogé, incluso tdcitamente por evidente contradiccién cor’z los
principios generales v los derechos que en ella se establecen.

A partir de la promulgacidn de la Constitucidn se inicia un proceso de
progresiva adaptacién del ordenamiento juridico —también del ordenamiento
Jurlduzo .tnbutariof a los principios y derechos en eila contenidos. Este proce-
SO estd swndg especialmente fatigoso en el 4mbito tributario donde aiin es ex-
tenso el camino que queda por recorrer para que se cumpla la aspiracién de
que todos los sectores del ordenarmiento se invadan de Constitucidn, por utili-
zar la conocida expresion de HESSE. P

La Constitucién al penetrar el ordenamiento tributario produce variados
efectos. Para no ser prolijos en desarrollar esta idea me referiré casi exclusi-
vamente a la LGT. La entrada en vigor de 1a Constitucién determiné el cardc-
ter su.pc?rﬂuo de muchos de los preceptos de aguélla que hacian referencia al
principio de reserva de ley, al de capacidad econdmica, al de legalidad, etc.

.La constitucionalizacién de los principios tributarios o de oiros principios
que juegan un papel fundamental en la aplicacién de las normas tributarias:
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seguridad juridica, igualdad, publicidad de normas, interdiccion de
riedad, derecho a la intimidad, inviolabilidad del domicilio, etc., trae
lidad de que se recojan en una norma de rango inferior ala
se sentido los preceptos correspondientes de la LGT devie-
s, superfluos. No interesa lo que diga 1a LGT sino lo que dice la

Constitucién. La J urisprudencia Constitucional que los ha aplicado es la prue-

" ba concluyente de cuanto decimos.

Si me permiten adelantar ya una idea acerca de la Ley 1/1998, les diré

que su art. 2.1 es un ejemplo de precepto intitil en si mismo pues todo lo que

" ge dice, en cuanto estd contenido en la Constitucidn, es simple reiteracion y,

§i acaso, lo que se limita o reduce, contrario a ésta. Curiosa disparidad de cri-

" erjo la que mantengo con el legislador, pues éste lo considera de tal relevancia
qu
i 3dela

- muestra el redactor de la
| Ginico caso en que idéntica redaccion aparecerd en normas diversas. Otro ejem-

¢, mediante la DFPrimera. 1 de la Ley, se permite dar nueva redaccién al art.
LGT reproduciendo la misma norma. Hs notable el interés que de-
Ley 1/1998 en dejar huella de su trabajo y no serd el

plo en el que me detendré lo constituyen los arts. 24 de la L 1/1998 y 64 LGT,
aunque aqui, en mi opinion, las razones de esta incontinencia son menos con-

fesables, COMO VEremos.

A fin de evitar ser calificados de parciales o injustos en el juicio no olvi-
daré sefalar que el art. 2.2 ha recogido un principio que no se encuentra en la
Constitucién, el de la limitacién de costes indirectos derivados del cumpli-
miento de obligaciones fiscales como criterio que ha de informar la aplicacion
del sistema tributario. El desarrolio de este principio se encuentra en el art. 20,
precepto que no ha concitado, precisamente, grandes parabienes hasta el pun-
to de que autores poco sospechosos de desafeccian con los padres de esta Ley,
han propugnado su mds correcta ubicacién en la Exposicién de Motivos que
en el texto articulado (GARCIA ANOVEROS).

Como he tenido ocasién de escribir en otro lugar, sin disentir de lo que
consideramos acertadas apreciaciones, no es menos cierto que en el contexto
de la Ley en que se inscribe tampoco desentona. Y éste Gltimo aserto que a al-
guno pudiera parecer ejercicio de cinismo intelectual, queremos entroncarlo
con una afirmacién que se hace, precisamente en la Exposicion de Motivos de
la Ley, en un inusual rasgo de sinceridad: “ _debe destacarse, asimismo su ca-
rdcter programdtico, en cuanio que constituye una declaracion de principios
de aplicacion general en el conjunto del sistema tributario”.

El segundo de los apartados del art. 20 parece Ja concrecion del principio
de Limitacién de costes indirectos derivados del cumplimiento de obligaciones
formales que se contempla en el art. 2.2 de la Ley. Es positivo que se formule
un principio general de estas caracteristicas, no obstante el lastre inevitable
que comporta que se haga en una ley ordinaria, por la nula fuerza vinculante
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para el legislador posterior, ciertamente de importancia respecto del poderre.
glamentario. Mas sobre todo, es relevante, en cuanto sea interpretado jurig
prudencialmente come un principio general, si tenemos en cuenta Ia triple fup..
cion informadora, interpretativa y supletoria que a ellos atribuye el art, 1 4 def:
CC. Funcién informadora, del ordenamiento Jjuridico, aportindole el “clitng»
al que las normas positivas han de adaptarse. Funcién interpretativa en cagog
de duda, Funcién supletoria, en defecto de ley (LOPEZ MENUDOQ). Un eiem-
plo, ciertamente no favorable a los augurios de aplicaci6n del principio, nog
lo proporciona la misma Ley que comentamos. Se trata del derecho a rehusay
la presentacion de documentos que obren en manos de la Administracion {art.
17 de la Ley que comentamos), que se ve inmediata y drésticamente reducidg
casi a la inanidad por la posibilidad que en todo caso se atribuye a la Adrmj.
nistracién de requerir la ratificacién de los datos contenidos en dichos docu-
mentos. Es nuestra opinién que no se estd procurando con ello la forma me.

nos gravosa para el contribuyente, generando costes indirectos innecesarios
para el ciudadano.

La Constitucién ha recogido el deber de contribuir al sostenimiento de
las cargas piblicas entre los derechos y deberes de los ciudadanos, es un de-
ber fundado en el principio de solidaridad, como valor de especialisima pro-
teccion, lo que la hace especialmente apremiante. Un deber cuyo estableci-
miento estd presidido por el principio de generalidad como elemento
conceptualmente necesario de la idea constitucional de tributo v por el princi-
pio de igualdad como ingrediente imprescindible para la Jjusticia del sistema
tributario. Un deber que tiene su reflejo y su destinatario también en el legis-
lador y en la Administracién que han de procurar que el establecimiento y
aplicacion del sistema no vulnere esos principios.

Muiltiples son las consecuencias que se exiraen de esta concepeidn cons-
titucional de] fenémeno tributario. Ahora me interesan subrayar las siguientes:
de una parte, la ordinaria juridicidad de las normas que contienen manifesta-
ciones de ese deber. Ahora ya no normas odiosas que postulan una cierta re-
pugnancia juridica concretada en especiales criterios de interpretacion. De
otra, la necesidad de conternplar al contribuyente como ciudadano que contri-
buye no como sibdito que paga.

Produce sonrojo que tras cerca de 18 afios de vigencia constitucional se
tenga que recoger en una ley un precepto que ordena el frato respefuoso al que
tiene derecho el contribuyente, si bien convendrd advertir, a fuer de puntillo-
s0s, que ya en el art. 7.2 RGIT se establecia la observancia de la “... mds ex-
quisita cortesia, guardando a los interesados v al piiblico en general la ma-
yor consideracicn ...”. Esperemos que la actual formulacién que se hace en el
art. 19 de la L. 1/1998 no suponga un menoscabo de Ia situacién Juridica del
contribuyente o una devaluacion de la urbanidad de los funcionarios en su fra-
to con éste. Desde luego la relevancia de la norma estribard, sin duda, en su
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edad y aunque algunos propugnaron su desaparicién fiurant-e el De-
parlamentario cuestionando su eficacia, tal vez su mera ex;st_encm- pueda
ener efectos terapéuticos, no tanto por lo que advierle a los funcionarios co-

o por 1o que recuerda a los ciudadanos.

Las dos consecuencias o corolarios que acabo de subrayar tienen un agre-
gado cultural que no puedo dejar de comentar, sobre todo porque la Exposi-

- ci6n de Motivos de la Ley 1/1998 hace referencia a la idea de equilibrio de las

posiciones juridicas de la Administracién Tributaria y de los contribuyentes,

“en mi opinién queriendo referirse a esta cuestion, pero con expresiones no del

odo afortunadas como la de “... mejorar sustancialmente la posicion Juridica

“del contribuyente en aras de lograr el anhelado equilibrio en las relaciones
“ de la Administracion con los administrados”.

La cuestion es vieja y aqui s6lo aspiro a telegrafiarla. Cuando la dociri-

" na ha estudiado el fenémeno tributario desde presupuestos juridicos entendio,

en un primer acercamiento, que la legitimacion del pago del impuesto se fun-
daba en la relacién de poder que el Estado tenfa respecto del ciudadano, Fren-

" te a esa concepceion, tradicionalmente tildada de autoritaria, surge la vision

obligacional que pretendia, sin lograrlo en absoluto, ur’aa_superaa’(’)n de la an-
terior sobre los esquemas conceptuales del_ negocio juridico ck: rafz pl?vans_ta.
Con ella se postula una sedicente igualdad juridica entre Administracion y ciu-
dadano similar a la operada entre dos ciudadanos que contratan.

Las insatisfactorias conclusiones a que da lugar esta 'explicamc’)n c}el fe-
némeno tributario dio origen a que en Italia la doctrina justificara _el fc_snomeno
tributario sobre la base de la existencia de un fundamen‘tO s:o.nstltumonal' —eci
justo reparto de la carga tributaria de acuerdp con elilpr1nc1p10 d‘? c.apamda 1
econémica— y del sometimiento de la Administracién y el administrado a
cumplimiento de la norma que establecia ese deber.

La Administracién actuaria asi intereses generales —no intere_ses contra-
puestos a los del ciudadano— y éste estarfa directamente implicado —incluso por
su propio interés— en que la norma tributaria fuere correctamente aplicada.

Como ha puesto de manifiesto Fernando PEREZ ROYQ, e;l desarrollo d'e
esta funcidn puiblica tiene como vehiculo propio el pro_chlml_ento, procedy
miento tributario como especie del procedimiento admmwtraﬂvo. La Adm%—
nistracion y los cindadanos se relacionan asi como sujetos de un procedi-
miento.

Desde esta perspectiva podria habiars§: de una quili!a’rada posicion, tar;to
para poner de relieve la ausencia de relaciones de sujecion —clzorrelato Fle 'ais
relaciones de poder de que se hablé antafio—, cuanto la presencia de una igual-
dad que no se despliega por la posicidn que iqs partes pudlqran ocupar, Zmo
porque Administracién y administrados estdn igualmente sujetos al mandato
constitucional que se recoge en el art. 31.
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De ahi que hayamos defendido 1a idea de un deber de contribuir e bas
solidaria inspirado en los principios de igualdad y generalidad CUYO destingyy,
1i0 no es s6lo el ciudadano $1no, asimismo, la Administracidn que aplicy 4.
norma y el legislador que la establece. La STC 76/ 1990 no entendis asi o) pros
blema y recibié generalizadas criticas al referirse a estas relaciones desde .
siciones doctrinales que desvelaban un soterrado autoritarismo infiltrado go
una idea de supremacia del poder politico con fundamento ltimo en ¢

ciones que acaban por avalar un autoritarismo difuso, aunque sea €] de
yoria (GARCIA ANOVEROS).

Oncep_'_ :
la ma-:

Eldltimo antecedente de estas posiciones podemos encontrarlo en las re.
ticencias del legislador ordinario por extender al dmbito de lo tributario Jo que
pretendia ser el desarrollo de los principios constitucionales en relacién con ] °
procediniento administrativo. '

También aqui la doctrina fue uninimemente critica con este entendj-
miento taifista de Ias relaciones tributarias y con la exclusién de Ia aplicacign
en este dmbito de los principios que la Ley de Procedimiento Administrative
Comuiin pretendia derivar de 1a Constitucion, debido g ello no dudamos hace
Ya tiempo en presentar como apodictica una proposicién que ahora parece
aceptarse definitivamente: los principios constitucionales del procedimiento
administrativo no pueden entenderse inaplicables bajo ningiin concepto al pro-
cedimiento tributario,

Ciertamente podria darse un paso mas y postular la aplicacién en el seno
de este procedimiento de las garantias derivadas del art. 24 CE, posicion re-
chazada, si bien de forma contradictoria, por nuestro TC, aunque parece abrir-

Bendenoum, por ejemplo), lo que nos permite va afirmar la aplicacién del art.
24 CE en el seno de cualquier procedimiento tributario del que se sigan san-
ciones, via que parece consolidarse en los preceptos que la Ley dedica al pro-
cedimiento sancionador, Entre éstog dparece un principio de presuncién de
buena fe de la actuacién de los contribuyentes (art. 33 Ley 1/1998) que si bien
no conviene confundir con [a presuncion de inocencia, en opinién del Prof,
GARCIA ANOVEROS, quiebra una actitud difusa, con multiples manifesta-
ciones en las normas tributarias ¥ en la actuacién de los rganos administrati-
vos, que hace tiempo sintetizaba Ezio VANON] al observar que “El drgano
gestor permanece siempre frente ql particular en una posicion de sospecha,
que conduce a considerar mds proxima a la verdad, Ig afirmacion del parri-
cular que menos le favorezca”. Declaracion ciertamente inocua en la sede en
que aparece formulado, va que se mantiene expresamente invariable la redac-
cién del art. 77 LGT, ¥ que s6lo es feliz en 1a medida en que parece poner de
relieve, si bien sélo formalmente, un cierto cambio de actitud. Sers ésta nota
predicable del conjunto de Ia horma, como iremos viendo a lo largo de estas
ideas, y devendrs asi en caracterizadora de nuestra 0pinidn sobre ella,
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:. Jurisprudencia comenzo a aplicar en el &mbito tributario prineipios Erf:-

5 dLa en fa LPAC lo que extendid 1a conviccién de_ que no hab;a_obs?:aculos
cogt %Sres para aplicar en el medio tributario los principios constitucionales
supcr 1

alli desarrollados.

Esta posicidn renuente se dice abandonada con la promulgacion de 1a Ley
'1/1998 que estamos analizando en su lineas fundamentales.

: IAS

11.— LA LEY DE DERECHOS Y GARANT

m BEL CONTRIBUYENTE (LOGC): UN PRIMER INTENTO
' DEALOJAR AL CIUDADANO CONTRIBUYENTE EN

EL SENO DEL ORDENAMIENTO TRIBUTARIO

* Bl cardcter normativo de nuestra Constitucion no debe impedir q:;e el le-
- gislador ordinario trate de concretar los derecho's‘del cmdadar_l(? en lqsl iversos
gectores del ordenamiento. Un cierto aire codificador adql.unra. ast la norn’ia
Zue concrete esa ambicién otrora cubierta de modo harto insuficiente por la
. LGT. |
Dos ideas sumamente interesantes se recogen en e{ art. 1: como ya ;fun;sl
enel proemio de estas palabras, los derechos y gar.z;ntlas‘ que Segt%r:??a?:q d

icaran a las relaciones tributarias con tods -
este Proyecto de Ley se aphcara_n a . .
ministra)éiones: por tanto, también con las de las Comunidades Auténomas y
con las de las Entidades Locales.

La segunda es una afirmaci(’)p que pufiiqra parecer Su}[:erﬂuaa);;{flﬁazr:é
bargo, es de gran relevancia doctrinal y practica: fos delre;i d(l)rs]j ﬁifmaCién e
predican del conjunto de personas que se r@iacml'lan con la tracicn con
ocasion de la aplicacidn de las normas ‘Frll?utarlas. Parece Eue as],;li yiene 2
romper con los estrechos esquemas subjetivos de la LGT. Los o | i 1dos tr-
butarios son los referentes subjetivos de la norma que Vamos la anal toé o
tro de ese amplio campo subjetivo se encuentran, ademz;s del (;s ;{H:} adgs +
vos, como el propio articulo 1 senaI.a,, 105. respons.a’b es£ o} o
cumplimiento de deberes de colaboracién e informacion, etc.

No obstante, el texto en el que se plasma esta idea afortunada lljuedelgaé'
pie a interpretaciones harto enojosas. Un ejemplo se encuentra egcefoi?ﬁ . gé-
de la Ley, cuando la norma regula ‘lo que podnamos dqnpmmgr jorma ge-
nérica el derecho de acceso a archives y registros admmlsgratwost. : art;)do
tud del derecho reconocido en la norma _de la que trae origen es ete rlfido do
-arts. 35.h) y 37.1 LPAC- se recorta drdsticamente a’l ceiirse su cond 1 an, -
atencion a las limitaciones que se C;mpofep en )elapl:(a)r;zégil fég:;:{)ne: quc‘ha_

isto en el apartado anterior...},
;Eﬁ figrizcrﬂggegrisel procedﬁniento, salvedad que directamente encuentra su
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fundamento en la previsién constitucional que consagra el art. 105.b) CE
encuentra, a su vez, reflejo en lo dispuesto en el art. 37.2 LPAC.

Hay que recordar que, a tenor de lo establecido en el art. 1.3 de 15 Ley -

que comentamos, las referencias a contribuyentes, se extienden no sélo g los

restantes sujetos pasivos, sino, asimismo, a los que genéricamente podemos. -
denominar, siguiendo a la mejor doctrina, obligados tributarios (desde reg. -
ponsables, hasta los sometidos al deber de colaboracién con la Administracigg -

tributaria).

Frente a la firmeza de la declaracién del art. 37.1 LPAC ~Los ciudada-
nos tienen derecho a acceder...~, se recoge en el art. 18.2 Ley 1/1998 la frégil
los contribuyentes pueden acceder. En cualquier caso, el derecho de acceso se
encuentra drésticamente limitado por la previsién constitucional del art.
105.b), por cuanto los extremos relacionados con aspectos econdémicos del ciu-
dadano forman parte del contenido de su derecho a la intimidad. Degde esta
perspectiva, quizé resulte en la prictica demasiado generosa la salvedad de]
art. 18.2 por cuanto la intervencién del solicitante en el expediente no signifi-
ca, necesariamente, que los datos alli obrantes pertenezcan exclusivamente al
dmbito de su intimidad. La amplia gama de sujetos que se deben entender re-
feridos bajo el término contribuyente, a tenor de lo dispuesto en el art. 1.3,
aconseja cierta prudencia en la interpretacion del alcance de esta norma que,
en todo caso, habrd de tener presente que el acceso a archivos y registros ad-
ministrativos, concebido como un derecho, no obstante limitado, en el art. 37
LPAC, de donde este precepto trae origen, se plantea en esta norma como un
mera posibilidad que habrd de verificarse, siempre, en el marco previsio en el
apariado anterior, es decir, teniendo presente el cardcter reservado de la in-
formacién obtenida por la Administracion tributaria que sélo la podra utilizar
para los fines que justifican su entrega por ¢l ciudadano.

En definitiva, 1a posibilidad prevista en este parrafo debe ser restrictiva-
mente entendida en atencién a la amplia variedad de sujetos que pueden inter-
venir en el procedimiento tributario, de modo tal que, aun teniendo en cuenta
la prevision del art. 1.3 LDGC, la cualidad de interviniente en el procedi-
miento no sea la tinica virtud que posibilite el acceso a archivos y registros ad-
ministrativos que pueden contener datos pertenecientes al &mbito de la intimi-
dad personal de los ciudadanos. Tal vez no fuera aventurado proponer que en
estos casos se hiciera una interpretacion restrictiva del 4ambito de los contri-
buyentes que por haber intervenido en un procedimiento tributario tienen la

posibilidad de acceder a los docuinentos y registros que obran en los archivos
administrativos.

Otra grandisima noticia nos la proporciona el art. 4.1. de la Ley, en bene-
ficio del principio de certeza y seguridad juridica: se formula el deber de toda
norma —legal o reglameniaria— de advertir en su intitulacién acerca del conte-
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nido tributario de sus preceptos. Se viene asi a facilitar al destinatario de las

“normas la bisqueda o el conocimiento de a norma tributana.

Mejor serfa, desde, luego, poner coto a la reprochable practica de intro-

ducir normas tributarias en la Ley de aguas o en la Ley electoral, mas si no es

posible aspirar a lo mejor quedémonos, al menos, con el conguelo de .poder co-
cer menos dificilmente 1a existencia de normas tributarias perdidas entre

tienen que ver.

Me parece un paso, timido, pero, sin duda, un paso. El mayor repr-oci}e 0
la duda acerca de su eficacia —el mismo que vamos a hgcer.al pérrafo siguien-
te— radica en el grado de vinculatoriedad de una ley ordinaria respecto del pro-
pio legislador de quien ya hemos tenido noticias has‘ta'la saciedad acerca de
su ambulatoria voluntas: no descubrimos nada si insistimos acerca d'e’la inu-
tilidad de incluir en disposiciones ordinarias normas sobre‘ la'normacz(m 0 S0~
bre la produccién normativa. Es un pio deseo cuyo cumphnpcnto todos_dese-
amos aunque juridicamente no existan en nuestr? ordenarr_l}ento MEeCAnismos
para garantizar su cumplimiento. Desde luego si en relacién con las normas
reglamentarias. Nada en relacién con las normas legales.

Como ya tuvimos ocasion de escribir en otro lugar ‘.‘I.,a LGT era -y es=
una ley ordinaria, lo que conviene poco a su objetin codificador. Su posicion
en la jerarquia de las fuentes no garantiza la estabilidad del ordenamtenm cu-
yos contenidos no se vinculan a los de aquélla. Como consecuencia de esta
potencial fragilidad puede decirse, tal vez con dmmo’c{e caricaturista, que la
LGT fue mds un punto de referencia doctrinal o dogmqnco que una ROTInGd que
irradiara plenamente sus efectos normativos al conjunto del sistema tribu-
tario”. Nada mejor puede decirse del precepto que comentamos.

Como es sabido, el art. 16 LGT contiene una disposicion muy similar a
la que ahora se formula en el art. 4.2 Ley 1/1998. Lo lastilflosq es, de nuevo, la
imposibilidad técnica de hacer cumplir esta norma en el amb}to dela prqducw
cién normativa con rango de ley. Como desgraciadamente viene a conftrmgr
la DD Unica de la Ley 1/1998, a la que le cabe el dudqso ’}19nor de ser l}a pri-
mera que incumple ya ese piadoso deseo. La seguridad juridica queda asi nue-
vamente malparada, a pesar de que en el apartado 3 de esta Ley se puede en-
contrar un peculiar ejemplo del vano intento de generar ce.rt,eza respecto d@:l
Derecho vigenie: la norma advierte acerca de la conservacion de la vigencia
(11 de determinados preceptos de la LGT. Més adelante volveremos sobre es-
ta cuestion.

La Jurisprudencia, s6lo a veces desgraciadamente, ha dec_iaradg ia ilega-
lidad del incumplimiento por normas reglamentarias de esta dls;.)oswlonlque,
de cumplirse, haria extremadamente mads facil la ta(ea de determinar la vigen-
cia de una norma, por ejemplo. Créanme que no siempre es tarca de dos mi-
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desafio de componer un cédigo tributario anotado.

Por ltimo, hay que hacer notar no sélo esa deficiencia técnica, sing in-

cluso la falta de sancidn de la norma que comentamos que nos aleja del myp. "
do de] derecho y nos adentra en el de las pias declaraciones acerca de lag que -

s6lo cabe la fe, por més que tengamos ejemplos recientes que la ponen a prue-

ba, como el decreto-ley sobre telecomunicaciones que modificaba de forma

sorpresiva y, por tanto, de modo imprevisible el tipo del IVA.

1.— El papel y la funcién de la LDGC en el seno del ordenamiento
tributario: reiteracion de roles, confusién de intérpretes

A)La LDGCy la LGT

Una segunda cuestién que debemos suscitar con carécter general hace re-
ferencia a las relaciones entre la LGT y la Ley 1/1998. esta se pretende fup-
cionalmente equivalente a tenor de lo que dispone su DA Unica, al tiempo que
propugna un reforzamiento del principio de seguridad juridica que es objeti-
vo prioritario de cualquier norma de ambicién codificadora como Ia LGT. En
cuanto eje vertebrador del ordenamiento tributario, como se autocalifica en la
Exposicién de Motivos 1a Ley 1/1998, se anuncia la posible ulterior integra-
cion de los preceptos de ésta en la LGT. Ello supondré durante un periodo de
tiempo la convivencia de las dos normas que, en parte sustancial, tienen iden-
tidad de objetivos, ademis de regular, en muchas ocasiones de diferente for-

ma, la misma materia, lo que se aviene mal con el pretendido reforzamiento
del principio de seguridad juridica.

Notese que la Ley 1/998 deroga el parrafo 6 del art. 81 LGT; declara la
vigencia de los arts. 16, 37, 77, 96, 107, 113, 123, 124 y 127 v da nueva re-
daccion a los arts. 3, 64, parrafos 3,4 y 5 del art. 81 y 155.1 LGT. Esta tor-
mentosa convivencia entre las dos normas se acrecienta si se tiene en cuenta
que la necesidad de hacer referencia a la conservacién de la vigencia de deter-
minados preceptos de la LGT viene determinada porque la materia por ellos
regulada ha sido afrontada también por preceptos de la Ley 1/998. Sin termi-
nar de comprenderse bien la razén de esta censurable forma de legislar, que
flaco servicio hace al proclamado principio de seguridad jurfdica, las materias
reguladas por [os preceptos mencionados son contempladas, aunque de forma
no siempre igual, sin que sea facil determinar si lo hacen de mejor o peor con-
dicién, por los arts. 4.2; 5; 6; 8; 18; 20 y 32 Ley 1/998.

Por ditimo, en una decisidn asimismo de dificil entendimiento se da nue-
va redaccién a los arts, 3 y 64 LGT mediante la DF. Primera de la Ley 1/1998,
no obstante lo cual ambas redacciones literalmente idénticas constituyen el
contenido de sus arts. 2.1 y 24, como ya advertimos.
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nutos, y lo dice quien desde hace 12 afios se enfrenta anualmente con e} ardug”

ACION DE LA LEY DE DERECHOS ¥ GARANTIAS DEL CONTRIBUYENTE EN EL AMBITO AUTONOMICO
APLIC /

En suma, el principio de seguridad juridica no.qu‘eda precisar}xente b]:;'n
. do si se tiene en cuenta que a partir de ahora el intérprete he_lbra de acudir

a rmas que regulan la misma materia, con redacciones caeﬂa}ment.e 81-
2 QOS IIC'aun ue no idénticas, y sin poder aplicar el principio dela vigencia de
.mﬂar;za posierior en el tiempo dada ta expresa declaracion de vigencia de los
E 1par:coeptos de la LGT realizada por la DD.Unica3 de laley 171 098,

Una primera conclusitn de cardcter gener.al podria ya z:i\lfer.aturarsz:ﬂr;ci
encoNtramos con una norma de notable contenido propagan xstlcc:!, z(r)l L nor
*ma apresurada en su concepeidn, que presenta a veces como nqveseosu e
'+ gulado con anterioridad, no se sabe bien si con animo de apropiar urg "
. pidad o con el de dar contenido a una prorrfeszf e_lectoral heu?ga ;m H'};ii ! R que
 viene a proclamar el reforzamie_nto del principio de segurida _]?I\']la tribztgria
" contiene preceptos destinados a introducir en la compleja nox}*;rlaa 1 ributaria
clementos de certidumbre, que sin embargo plantea un pro eGrr}a e one-
rrencia con Ja norma tributaria codificadora por excelencia, la(I{ Ty c;l,ldé1 o
de luego, no ha tenido en cuenta aquellals,pmdosas recomen acmél@;sbuen <
que nos atrevimos a calificar en ofra 0casion como el/ v‘ademecu.m 2} ouenle”
gislador tributario: “fos principios de Segurfdad Jjuridica y de inter lzccm 2
la arbitrariedad de los poderes piiblicos exigen que la norma sed ; ar‘ai pale-
gue los cindadanos sepan a qué atenerse ante la misma. En esie 0:; ;n e ;
gencias no cabe subestimar la importancia que para la ce’rte.za a"e ’dfzzfec no e);{
la seguridad juridica tiene el empleo df.i una depurada tfecmca ]ur.x rznc;:z; <!
proceso de elaboracion de las normas, Smgu[grmenlre en )Lm Sector co s
butario que, ademds de regular actos y rellac:ones Juridicas er:!l masa gzdanos
tan y condicionan la actividad econdmica globgl de Iodlqs oS czula em'(;r;
atribuye a éstos una participacion'y un profagonismo crecientes en g efﬁ.!erzo
y aplicacién de los tributos. Resulta mex’cul?able en este contexto ¢ ;mmm
del legislador, tanto estatal como autonomico, por’alumbmr. u:{mdno artva
ributaria abarcable y comprensible para la mayoria de los ciu adanos (; o
que va dirigida; puesto que una legislacién confusa, obscura o an?ﬁ; ni
dificulta su aplicacidn y, ademds de socavar la cer?eza del Derecﬂo ¥ o con
fianza de los ciudadanos en el mismo, puede termingr por empanar e
de la justicia” (FI 8 STC 150/1990).

Tal vez un malicioso pudiera encontrar un més profundo sentido a.llcgn—
tenido del art. 1.2 Ley 1/998 cuando advierte que los derechos (_:ontempla (:
en esta norma se entienden sin perjuicio de los dercchoslrecoraomdos‘;:n e rge_
to del ordenamiento, mas una prevencion a _modo}de cldusula de esti o nc‘zl "
biera convertir el problema en un auténtico jeroglifico como paso previo de
aplicacién de la norma.
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B)La LDGC y la LPAC

La LPAC supuso un primer intento de acometer la tarea de re
cedimiento administrativo desde presupuestos constitucionales. De ahf que ey

da su DA Quinta o su art. 107.4 al entender que suponia una injustificad,
sustraccion de lo tributario a ese proceso iniciado por la Ley 30/1992, “sgnz,

pecificos”, como tuvimos ocasién de escribir en otro lugar.

Sorprendia, en suma, “la exclusicn del dmbito de aplicacidn de esta noy-
ma de la actividad administrativa en el orden tributario cuando en agquélla se
Jijan los principios constitucionales de eficiencia y servicio a los ciudadanos,
actuando el principio de eficacia que consagra el art. 103 CE, es decir, yn

principio instrumental implicito en la nocion constitucional de servicio al in-
terés general.” (ESCRIBANO).

Mas las sorpresas desagradables se incrementaron con la promulgacién
del RD 803/1993 no sélo porque ignoraba plenamente la Ley 30/1992 sino
porque expresamente pretendia justificar su propia existencia en la sedicente
peculiaridad de lo tributario. En un desgraciado pasaje de su Exposicién de
Motivos se llegaban a justificar las razones de la impermeabilizacién del or-
denamiento tributario a la recepcién de los principios constitucionales en que

“pudieran seguirse perjuicios de entidad a los intereses de la Hacienda Pii-
blica”.

La Ley 1/1998 ha cambiado este planteamiento al propugnar la incorpo-
racién al ordenamiento tributario del conjunto de derechos bésicos del ciu-
dadano reconocidos en la Ley 30/1992,

Una intencién de tales dimensiones es ficil de articular juridicamente.
Hubiera bastado con declarar plenamente aplicable en el dmbito tributario esos
derechos. La opcién ha sido otra. La Ley pormenoriza en el art. 3 los derechos
que ya estdn recogidos en el art. 35 LPAC v los desarrollard posteriormente.
Lo que sorprende es que no estén todos los que son, i los que estdn lo son co-
mo estaban. Hay modificaciones, casi siempre a la baja respecto de su regula-
cién originaria; hay otros que no son recogidos. Tal modo de proceder, en un
momento de clara recepcion jurisprudencial de estos principios (STS 23/1/93;
25/2/96) en el ambito tributario puede dar lugar a un resultado diverso del pre-
tendido o, por lo menos, del proclamado.

Entre los muchos ejemplo que pueden traerse aqul cabe citar el art. 13
Ley 1/1998 si se pone en relacién con el 35.a) LPAC acerca del derecho a co-
nocer el estado de tramitacién del expediente o a obtener copias de documen-

tos contenidos en ellos. Su especificacién en el art. 66.4 RPREA es un buen
cjemplo de Io que se denuncia.

visar el pro.

.pons : - I -
'g?camente dirigido a 1a eventual exigencia de responsabilidades, como expre

i PAC, El art. 15 Ley 1/1998 no
: te se recoge en ¢] precepto citado de lg L 15
: i::;noeglixpresamente esa eventual exigencia de responsabilidades y se trae

tre fos cultivadores del Derecho Tributario no fuera precisamente bien recipj.

desde la perspectiva de la globalidad, como desde el andlisis de institutos es.

. i Z : ITONGMICO
. LICACION DE LA LEY DE DERECHOS Y GARANTIAS DEL CONTRIBUYENTE EN EL AMBITO AUTONGM
LAAPLIC

Un ejemplo de distorsién o inanidad del derecho que se reconoce fo po-

demos tener en el art. 15 Ley 1/1998 si lo ponemos en relacion con el art. 35.j)

LPAC. Ei derecho al conocimiento e identificacion de los funcionarios r;:ﬁ-
ables del procedimiento no puede limitarse en si mismo. El mismo va 1o~

uf como ejemplo de normas que se redactan de forma Fliversa 1ntroduc_1§:nc-l
zgse la duda de si ahora en el dmbito tributario el conocimiento de la autorida

" o funcionario que inferviene en el procedimiento va més dirigido a_sgm(air lacu-
- riosidad del ciudadano que a posibilitar la exigencia de responsabilidades.

Sin 4nimo de agotar los ejemplos ni su paciencia podria traerse aqtm, asll-
mismo, el derecho recogido en ef art. 17 Ley 1/1998 que apare‘ntt’e}mel:3 : Zs aE-l
proyeccion del recogido en el art. 35.0) LPAC. La apanencxai e; sé {])!?99,8 gx—
riencia, porque clertamente no de }Enodolcasual, ta norma de a“ ey 198 ex-
tiende el derecho de no presentacién sélo a E0§ documgntos yclz prl{e dé'a
dos por ellos mismos...”, es decir, por los propios contrlbuyentf_:fs_, c()i q o ré !
de afrontar un problema muy frecuente en relacion con IOS_CCf'tlflCa 08 o re-
tenciones. La aplicacion directa del art. .35_.f) LPAC no dejaria fuera es e s
puesto ya que se refiere sin matices ni 11m.1t’a010nes & 1’(,)5 documentos
©  encuentren en poder de la Administracion actuante”.

Es puestra opinién, por lo que se refiere a estcj, aspecto de lells rel;n:lonfz
de esta norma con la LPAC, que la solucién es equivoca’y hace f‘a‘lc(? lavorli—
principio de seguridad juridica, por lo menos. 51 preva!ece la]tesI{;Az ﬁ; z;lpo -
cacidn de las normas de la Ley 1/1998 frente a fo Ljecogl(?() enlaLP ™
ma amén de equivoca, constituye un fraugie de 1ntepc1one§, al iﬂeréi'g(ljaqac_
ejemplo de reformismo timorato. En cu.alqyl_er caso, si proce elap audi o
titud de 1a norma. En nuestra opinién s1gn1f%ca un paso, en cualquier cj‘aS(t), un
paso, si no siempre adelante, al menos que sign |f1c:§ un desembarallzamien Oi(’)n
las denunciadas actitudes de aislacionismo tnbutano respecto de la aplicac
de los principios constitucionales en este dmbito.

' A AMBITO
IV.— LA APLICACION DE LA LDGC EN EL AM
AUTONOMICO: CUESTIONES ESPECIFICAS

1.— Consideraciones generales

Como ya vimos en la obertura de nuestras palabras, el art. 111 yb}a
DA.Unica manifiestan su especifica voluntad _de que esta Ley sea aplicable
asimismo a las relaciones tributarias entre los cmdgdanos yla Adn?ntli}s(tiraclmn
autonémica. Es ésta cuestion de envergadura, al tiempo que obviedad, si se
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nérico, en swna.

Mas la cuestién que queremos suscitar ahora radica en la explicitacién de

cuestiones —desde luego que posiblemente se pudieran traer a colacion mis de -

las que Nosotros vamos a tratar— cuyo desarrollo o en cuya aplicacion se vey
especialmente implicadas las Comunidades Auténomas, bien porque los pro-
blemas que se generan les afectan de forma inmediata, a veces casi con excly.
sividad, bien porque la norma de la LDGC no puede aplicarse sin que se mgo-
difique parte del cuerpo normativo en el que se ven implicadas de forma
especial las Comunidades Auténomas.

He elegido por su relevancia tres grupos de cuestiones en las que concy-
rren las mencionadas circunstancias, amén de configurarse, a la vez, comg
cuestiones asimismo de especial relevancia en el contexto de la Ley 1/1998,

2.— El nuevo plazo de prescripcion y su fecha de entrada en vigor

Seguramente no seria exagerado afirmar que constituye ésta una de las
cuestiones estrellas de la Ley 1/998. La prescripcitn es una de las institucio-
nes juridicas mds difundidas entre quienes no son expertos en derecho, en ge-
neral, y no digamos entre contribuyentes. La novedad esencial que nos pre-
senta el art. 24 radica en la reduccién generalizada del plazo. A partir de 1a
entrada en vigor de la norma el plazo de prescripcion se reduce a cuatro afios.
Es l6gico que por ello sea ésta una de las novedades més difundidas de la Ley.
En torno a esta cuestion quiero hacer algunas consideraciones generales, al
tiempo que deber€ justificar por qué la traigo entre las que afectan de forma
especifica a las Comunidades Auténomas.

Una breve consideracion para justificar su tratamiento especifico. La
prescripcién es una institucién jurfdica que sanciona la falta de diligencia del
acreedor en el ejercicio tempordneo de sus acciones. Se presenta asf como la
excepcidn que el deudor podrd oponer cuando se Ie exiga de forma extempo-
rénea el cumplimiento de obligaciones. Al tierpo, las especiales caracteris-
ticas del modo de cuantificacién de la deuda tributaria que exigird, si bien no
con cardcter generalizado, la actividad de la Administracién tendente a su de-
terminacién cuantitativa, es institucién en el 4mbito tributario que ha generado
una amplia polémica doctrinal para distinguir en su seno auténticos plazos de
preseripeidn de otros que mas parecen adquirir perfiles de caducidad. El he-
cho es que con cardcter general la nueva norma reduce estos plazos a cuatro
afios. Desde luego también se verdn afectadas las deudas pendientes de cobro
referidas a los tributos autondmicos. Las acciones administrativas de Hquida-
¢idn; la accién para imponer sanciones y el derecho de los contribuyentes a la
devolucién de ingresos indebidos en el dmbito autondmico, no escapan a ese
ambito de influencia.

atiende al contenido de la Ley v a la intencién del legislador, a su objetivg ge- R
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' LA APLICACION DE LA LEY DE DERECHOS Y GARANTIAS DEL CONTRIBUYENTE EN EL AMBITO AUTONOMICO

La norma afecta especialmente a las Comunidades Auténomas en aten-
cién a diversas consideraciopes. En primer lugar, porque entre los Lmpuestos
cedidos de exclusiva gestidn por parte de la Administracién auténomica —el
1SD y ITPAID, sefialadamente— se produce, sobre todo en el primero de los
encionados, una mayor actividad administrativa de liquidacién supuesta la
posibilidad legalmente prevista de que el contribuyente no liquide la deuda,

.~ sino que se limite sencillamente a la presentacion de los documentos que la

fundamentan. También porque en el ambito de ambos impuestos se generaliza
1a actuacién administrativa tendente a la comprobacion de valores. En suma,
son dos figuras tributarias que se ven especialmente afectadas por la reduccion
del plazo de prescripcion. No es necesario recordar, ademds, cuan generaliza-
da prictica es, en ¢l ambito del Impuesto sobre Sucesiones, que los contribu-
yentes silencien los hechos, no inscriban a su nombre, etc., en beneficio de la
preseripeion. La Administracién en el dmbito de las Comunidades Auténomas
se verd asi especialmente afectada por el acortamiento del plazo de prescrip-
cién y deberd esmerar su diligencia en el ejercicio de las acciones tendentes a
la liquidacién tributaria en el seno del procedimiento de gestion.

Al hilo de estas consideraciones quiero suscitar aqui una cuestion que
afecta especialmente al mencionado ISD. Como es sabido el art. 64.a) LGT
establecia una salvedad para el Impuesto sobre Sucesiones de 10 afios. Poste-
riormente, el art. 25 de la Ley 29/1987 que aprobaba el nuevo Impuesto sobre
Sucesiones y Donaciones estableci6é un plazo de prescripei6n de 5 afios, con
la clara intencién de establecer un tinico plazo de prescripcién en el conjunto
del Sistema Tributario. No obstante, permanecia inalterada ta redaccion origi-
paria de la LGT de modo que, hasta la fecha, la funcidn unificadora de plazos
se operaba porque la redaccién del art. 25 LISD, ley especial y posterior en el
tiempo, derogaba lo establecido con cardcter excepcional en la LGT para el
ISD. La nueva redaccién del art. 64 ha olvidado ese extremo y, aunque clara-
mente con la intencién de extender a la totalidad del Sistera el plazo de cuatro
afios, no ha hecho referencia alguna al ISD. Tal vez algin funcionario punti-
loso, en el 4mbito autonémico de aplicacién del Impuesto, pudiera entender
que, en la medida en que no se ha derogado de forma expresa el art. 25 1SD,
la nueva redaccién del art. 64 LGT no le afecta. Tal interpretacion significaria
que el nuevo plazo de cuatro afios no se aplicaria en el 4mbito del ISD. En
nuestra opinién es clara la voluntad unificadora de la LDGC. Y aunque hubie-
ra sido una manifestacion de mejor técnica legislativa recordar el expediente
legislativo mediante el que se unificé a partir del 1 de enero de 1988 el plazo
de prescripcién de cinco afios, de modo que una mencion expresa a la deroga-
cién del art. 25 ISD hubiera sido deseable, no por ello es defendible, en nues-
tra opinién, atenerse a una literal no derogacién de la norma especial —el art.
25 ISD- para defender que, en el 4mbito de ese Impuesto, el plazo de pres-
cripcion sea de cinco afios. Nuestra opinién, por tanto, es que la nueva redac-
cién del art. 64 LGT deroga el art. 25 [SD y también en el dmbito de este Im-
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puesto el nuevo plazo de prescripcion a partir de T de enero de 1999 es de cya-
tro afios. Con posterioridad a la publicacion de esta opinién, 1a DA VI de 1,
Ley de Tasas, publicada en el BOE de 14 de julio, ha dado nueva redaccion a]
art. 25 LISD declarando aplicable en ese dmbito el nuevo art. 64 LGT.

Que el nuevo plazo de prescripeién sea de cuatro afios, como acabamog
de afirmar, a partir de 1 de enero de 1999, no es cuestién que pacificamente
pueda afirmarse.

En efecto, una de las cuestiones mds polémicas que plantea la Ley 1/998,
radica en la determinacién de su entrada en vigor. O para ser mas exactos, en
la configuracién de los problemas de derecho intertemporal, que se presentan
especialmente interesantes en relacién con las novedades que se han introdu-
cido en el plazo de prescripcidn.

La DF Séptima dispone que tanto el art. 24 de la Ley, como la nueva re-
daccion del art. 64 LGT, entrardn en vigor el dia | de enero de 1999, siendo
asi que en el parrafo primero de la misma DF se prevé la entrada en vigor de la
Ley a los veinte dfas de su publicacién en el BOE. Esta disparidad de crite-
rios, por lo que hace a la entrada en vigor de su preceptos, llama poderosa-
mente [a atencién y habrd de afrontarse como cuestion primera a debate, so-
bre todo, puesta a la luz de Ia tinica disposicion de derecho transitorio que Ia
Ley contiene: la DT dnica, en cuyo parrafo primero se dispone la ultractividad
de la normativa anterior en relacidn con los procedimientos tributarios ya ini-
ciados antes de la entrada en vigor de la presente Ley.

Esta diversa fecha de entrada en vigor y Ia dnica referencia a una cues-
tién directamente relacionada con el derecho transitorio suscita diversas cues-
tiones a las que es necesario responder. La cuestidn primera que se plantea ra-
dica precisamente en la determinaci6n de las situaciones que se ven afectadas
por ese nuevo plazo. Como acabamos de sefialar, la Ley ha establecido una di-
versa fecha de entrada en vigor: este precepto, asi como el art. 64 LGT, entra-
rd en vigor el 1 de enero de 1999. Sin que se haya dispuesto de forma expresa
norma alguna para regular el régimen transitorio, salvo en relacién con la ul-
tractividad de la normativa anterior para los procedimientos tributarios ya ini-
ciados (DT Unica), excepcién hecha de la imposici6n de sanciones, cuya apli-
cacidén inmediata de la Ley significard la negacién de esa ultractividad en
relacién con aquéllas en las que arin no se haya documentado el resultado de
las actuaciones en las actas correspondientes, es decir, negacién de la ultrac-
tividad de la normativa anterior no obstante hayase iniciado el procedimiento
tributario, en este caso el procedimiento de inspeccién, siempre que atin no se
haya documentado el resultado en las actas correspondientes.

En definitiva, en relacién con la nueva regulacion de Ia preseripeion, la Ley
1o ha establecido de forma expresa norma alguna para regular el régimen transi-
torio ¥ ha aplazado Ia entrada en vigor de esta norma hasta €l 1 de enero de 1999.
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Varias serdn las cuestiones que habremos de resolver: ;Se puede enten-

i der subsumida esta cuestidn en la norma general de derecho transitorio esta-

blecida en la DT Unica.1? ;Debe entenderse que la entrada en v@gor de la nor-
ma el 1 de enero de 1999 supone sencillamente la aplicacién de;l plazo
reducide de prescripeién sdlo para aquellos hechos imponibles produ;ldos tras
ese fecha? ; Qué significado ha de atribuirse a la disparidad de criterios en re-
lacion con la entrada en vigor consagrada en la DF Séptima? g}Qu.é plazo de
prescripcion hemos de entender aplicable a aquellas situac.iones nac1dz}s al am-
paro de la anterior redaccion del art. 64 LGT? ; Es generalizado el régimen pa-
ra éstas o, por el contrario, habrad que tener en cuenta otros factores, como, por
ejemplo, que la prescripcidn se ha interrumpido mediante actos de la Admi-
nistracién o del administrado? ;Qué régimen debemos entender aplicable en
aquellos supuestos en los que, no obstante haberse interrumpido el plazo por
actuacion administrativa, la inactividad de ésta durante un cierto periodo de
tiempo se sanciona con la no interrupcién de la mencionad?. prescripeién?
Desde luego no creemos haber agotado la posibilidad de cuestiones a plar_ltear,
aunque estamos converncidos de que para afrontar con rigor estas cuestiones
sera oportuno que fijemos algunas ideas generales de teoria general del dere-
cho de interés inmediato en la resolucién del problema planteado.

Si decidimos que la entrada en vigor de la Ley en relacidn con la pres-
cripcion el 1 de enero de 1999 supone sélo la aplicacidn del .pl_azo fie pres-
cripeidn de cuatro afios a las deudas originadas o acciones administrativas que
deban iniciarse tras esa fecha, estaremos afirmando la ultractividad de la nor-
ma derogada —el anterior art. 64 L.GT- y negando cualquier grado de retroac-
tividad a la norma derogante —la Ley 1/1998—. Por el contrario, si decidim_os
que el primero de afio de 1999 significa Ja fecha a partir de la cual cualqux%r
término ad guem de cuatro afios produce el efecto prescriptivo, estaremnos atri-
buyendo cierto cardcter retroactivo —de grado o intensidad minimos-— a laLey
1/1998 y enervando los efectos ultractivos de la norma derogada, precisamen-
te a partir de la citada fecha.

Nos encontramos ante un cldsico problema de derecho transitorio. La
doctrina ha defendido que el efecto retroactivo debe derivarse claramente de
la voluntad de fa Ley, aunque se admita la retroactividad tdcita. En mi opinidn,
si la regla del intérprete, ex art. 2.3 Cc., debe ser la no presuncion de retroac-
tividad, es decir, Ia presuncién de irretroactividad, la ablacion del efecto ul-
tractivo se producird, en todo caso, como consecuencia del efecto retroactivo
de la nueva norma. Fl corolario de nuestra anterior afirmacidn se impone: €l
derecho intertemporal supone que o bien se dota de algiin efecto retroactivo a
la norma derogante o bien se acepta la virtud ultractiva de la derggada. Negar
ambas posibilidades supondra crear una laguna legal o, en el mejor de los ca-
s0s, un diffcil problema de determinacidn de la regla aplicable, de aquéila que
norme las situaciones nacidas bajo 1a vigencia de la ley ahora sustituida, las
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cuales, si se quierfan reguladas por la norma nueva, han de constituir regla que
conste de forma fehaciente en la ley derogante, porque sera voluntad clasifi-
cable entre los efectos retroactivos de ésta.

Desde estas consideraciones es evidente que hasta el 1 de enero de 1999
el plazo de prescripcion serd de cinco afios. Fl debate radica en determinar o]
dmbito de aplicacidn del nuevo régimen a partir de 1999. El efecto retroacti-
Vo no ha sido expresamente enunciado. Las situaciones nacidas al amparo del
anterior régimen juridico de la prescripcion se regirdn por la norma antigua
salvo que podamos encontrar la voluntad —técita en este caso, desde luego- dé
enervar los efectos ultractivos de la norma derogada.

Dos son los preceptos a barajar: la DF Séptima v la DT 1nica. A favor de
la aplicacion del efecto ultractive, podria argiiirse ésta; en defensa del conoci-
do como efecto inmediato de la norma nueva, aquélla.

Esta idltima s6lo tiene una explicacidn razonable, sobre todo si se tiene en
cuenta la d%sposicién de similar naturaleza que aparecia en el Proyecto de Ley
el aplgzamlento de la entrada en vigor supone la ticita voluntad de que la Ley’
a partir de ese momento, se aplique a la generalidad de las situaciones pen-’
dientes de prescripcion. Precisamente por esa razon, se ha querido aplazar es-
te efegto de la norma. .a Administracién goza de un plazo de tiempo adicional
—adicional respecto del resto de la norma que entra en vigor a los 20 de dias
de su pu.blicacién en el BOE- para regularizar, para controlar, para poder in-
terrumpir los plazos de prescripcidn regidos por 1a norma anterior. Si fuese
otra la voluntad de la Ley no hubiera sido preciso aplazar su entrada en vigor.
La necesaria explicitacién —aun tacita~ de la voluntad de enervacién de los
efecztos ultractivos de la norma anterior estdn precisamente en esa DF Sépti-
ma.2.

_Desdq nuestro punto de vista, debe calificarse esta solucién como una
rr}anlfestac:lén de retroaccién de la norma, si bien de las denominadas de ca-
ricter minimo o débil. Otros califican el fendmeno de efecto inmediato de
aplicacién de la Ley nueva, siguiendo la conocida tesis del civilista ROU-
BIER. Fn cualquier caso, la necesaria explicitacién de la voluntad legislativa
existe y nada impide que ese efecto se produzca, seglin hemos argumentado
ya, de forma suficiente en nuestra opinién.

Pud;eya acaecer que la interpretacién de los drganos administrativos no
fuera proclive a esta solucién, trayendo a colacitn la existencia de una norma
de derecho transttorio, la DT linica.

Desde las ideas que hemos resumido péginas atrés, no serfa dificil argu-
mentar que, frente a la hipétesis que acabamos de defender, la existencia de la
D"T unica es argumento para aplicar el plazo de cinco afios a todas las situa-
clones cuyo momento inicial se produjera bajo la vigencia de la Ley antigua.
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En efecto, podria la Administracién desarrollar el argumento de la ausencia de
una clara norma que manifieste la voluntad de despliegue de un minimo efec-
to retroactivo. La LDGC careceria de efecto inmediato, de modo que ¢l plazo
de cinco afios seguiria aplicindose. ;Cudl serfa su dmbito? Esta interpretacion
encontraria su fundamento normativo en ta DT dnica. 1 y significaria conside-
rar que la expresin procedimientos tributarios ya iniciados debe entenderse
también como plazos de prescripcion ya comenzados. Opinamos que ninguno
de los dos argumentos puede sostenerse.

En primer lugar, porque la voluntad normativa de enervar los efectos ul-
tractivos de la norma derogada existe y es clara: si esa voluntad no existiera,
el aplazamiento de la entrada en vigor de la DF Séptima careceria de funda-
mento, y de su propia existencia podemos deducir aquélia.

En segundo lugar, debemos hacer aqui algunas consideraciones sobre los
procedimientos tributarios. Si un procedimiento tributario se ha iniciado por-
que la Administracion ha realizado actuaciones de comprobacidn abreviada
(art. 121.2 LGT), por ejemplo, la prescripcion se interrumpe, serd la dilacion
indebida o la interrupcién sin causa la que puede, en su caso, reabrir el plazo
prescriptivo, mas en ese caso dificilmente se podria incluir el supuesto bajo la
expresion procedimiento tributario ya iniciado.

Los actos del sujeto no abren un procedimiento tributario, cumplen con
el deber de declarar, por ejemplo, y a partir de una fecha preestablecida por la
norma (art. 65 LGT) comienza a correr ese plazo, mas esa fecha objetiva en
ningiin caso puede asimilarse o entenderse subsumida en la expresion proce-
dimiento tributario va iniciado. Precisamente el inicio del procedimiento in-
terrumpiria el plazo de prescripcion. El relativo efecto retroactivo débil o mi-
nimo que apreciamos opera como consecuencia de la voluntad de la DF
Séptima, precisamente porque a partir de 1 de enero de 1999 el término ad
quern para considerar complido el plazo prescriptorio serd cuatro afios. El 1 de
enero de 1999 deberemos entender prescritas cuantas acciones o derechos se
hubieren iniciado hace mds de cuatro afios. Para incentivar fa diligencia admi-
nistrativa, para proporcionar un plazo de tiempo mas amplio durante el cual la
Administracién pueda intervenir con objeto de interrumpir et plazo de pres-
cripeion, se proporciona ese plazo adicional de entrada en vigor porque es vo-
luntad de la LDGC que a partir de 1 de enero de 1999 la entrada en vigor del
nuevo plazo de prescripcion sea de cuatro afios a todos los efectos.

Para dar por zanjada esta cuestion, algunas consideraciones colaterales.
En primer lugar, por reduccién al absurdo, si prevaleciera la tesis contraria la
DF Séptima.2 careceria de fundamento; se generaria una situacion poco res-
petuosa con el principio de seguridad juridica a} hacerse convivir dos plazos
de prescripcién diversos en atencidn al término @ gua; se produciria un duro
revés al efecto propaganda de la Ley ya que se aplazaria el efectivo reforza-
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miento de los derechos del contribuyente, como quiere que se entienda estg re-
forma de los plazos de prescripcion la Exposicidn de Motivos de la LDGC, ep
donde, por cierto, se encuentra una expresién que abona la tesis que defende.
mos cuando se habla de la reduccién y con cardcter general de los plazos,

Desde luego haciendo gala de mejor técnica legislativa, la solucion que
proponemos fue la utilizada por la DT Primera de 1a Ley del Impuesto sobre
Sucesiones y Donaciones cuyo art. 25 reducia el tradicional plaze de pres.
cripeion de 10 afios por este Impuesto, dejdndolo reducido a cinco afios. Dj.
cho precepto, en aplicacién de la citada DT Primera de la Ley 29/1987, de 18
de diciembre, del Impuesto sobre Sucesiones v Donaciones, se declaraba de in-
mediata aplicacidn, también a los plazos prescriptivos iniciados con anterior.-
dad a su entrada en vigor, solucién que es precisamente la que defendemos,

La solucidn, dnica a todos los efectos, de las cuestiones que suscitamos
al iniciar estas reflexiones, ¢s clara: a partir de la entrada en vigor del art. 24
LDGC -al tiempo que la del art. 64 LGT- el plazo de prescripcion es de cua-
tro afios, abstraccién hecha del régimen vigente en el momento de iniciarse y

de las interrupciones que hayan podido producirse durante su perfodo de pro-
duccion.

No compartimos, por tanto, la tesis de una prestigiosa doctrina (FAL-
CON) que comentando los problemas suscitados por la modificacion del plazo
de prescripcion del ISD, al que nos hemos referido, consideraba que ¢l efecto
retroactivo débil que tal modificacién implicaba no autorizaba a considerar
que el nuevo plazo pudiera comenzar a correr con anterioridad al inicio de la
entrada en vigor de la Ley. Bn nuestra opinién, por cierto coincidente con la
respuesta a Consulta a 1a Administracién de 27 de Julio de 1988, citada por
FALCON, con independencia del momento en que se inicie el plazo, la pres-
cripeidn serd de cuatro afios.

La fecha de inicio puede ser anterior a 1 de enero de 1999, ya que la mo-
dificacién operada no es respecto del dies a quo sino la del dies ad quem, y
precisamente el relativo efecto retroactivo, la enervacién del efecto ultractivo
de Ia norma ahora modificada, se producirs porque los plazos iniciados al am-
paro de la norma que estipulaba cinco afios, ahora son de cuatro. Por tanto, in-
sistimos en ello, se consideraran prescritos los derechos y acciones a que se

refiere el art. 24 que cumplan o hayan cumplido cuatro afios a partir de [ de
enero de 1999,

Una tltima cuestion queremos suscitar antes de dar fin al comentario de
este precepto. Como es sabido, a partir de la entrada en vigor de la LDGC, el
procedimiento sancionador se realiza mediante expediente distinto o indepen-
diente del instruido para la comprobacién e investigacién. Ello supondrd, 16-
gicamente, que la sancién ya no formara parte de la deuda tributaria, como
hasta ahora disponia el art. 58.2.¢) LGT; antes bien constituird una deuda au-
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i '.téﬂ()ma' Desde este presupuesto cabe suscitar la cuesti(’)n. del sile;ncio c_iel aET.
: g4 acerca del plazo de prescripcion del cobro de las sanciones tributarias. En
" 1a medida en que, hasta ahora, integraban la deuda tributaria ex art. 58.2.6),_ el
: plazo de prescripcion de este componente de la deuda se debia entende{ in-
“ cluido en el apartado 64.b) LGT. Si ahora la sancién constituye deuda auténo-
" ma, debe tener, Idgicamente un plazo auténomo de prescnpcm’)p que el legis-
< lador no ha mencionado. La cuestidn no queda en la denuncia de un mero

olvido del legislador. En efecto, en atencién al cardcter subsidiario de la LPAC

* en el dmbito tributario, tal vez no sea inocuo recordar que el art. 132 de esa

norma establece plazos de prescripcion para las sanciones, en los casos efl que
las leyes no establezcan lo contrario, como sucede en nuestro caso. El silen-
cio de la LDGC y de la LGT en relacién con el plazo de prescripeidn del co-
bro de las sanciones, nos llevaria a entender la aplicacion del art. 132 LPAC
en ¢] dmbito tributario. La consecuencia es clamorosa, a tenor del citado texto,
las sanciones muy graves prescribirdn a los tres afios; las graves a los dos, las
leves al afio. Este plazo comenzard a contarse desde el dia siguiepte a aquél en
que adquiera firmeza Ja resolucidn por la que se impone la sancidn.

Es nuestra opinién que la situacién creada se debe a un olvido del legis-
lador o, en cualquier caso, a un defecto de técnica legislativa. No es avfentura-
do pensar que no ha sido voluntad del legislador establecer, por la via de la
subsidiaria aplicacién de la LPAC en el ambito tributariq, un plazo de_r_’}resk
cripcién distinto —tan distinto— para las sanciones tributarias. Mas también es
inatacable la posicién de quien argumentara en tos términos expuestos. En tan-
to no se modifique expresamente la norma contenida en el art. 64 LGT y se
establezca una expreso plazo de prescripeidn para el cobro de las sanc_iones,
s nuestra opinidn, en atencién a lo expuesto, que el plazo de prescripeién de
fas sanciones tributarias, resultado de la aplicaci6n del procedimiento inde-
pendiente y separado a que se refiere el art. 34 LDGC es el establecido en el
art. 132 LPAC.

3.— El ejercicio de fos derechos de informacién y asistencia

Entre los derechos generales del contribuyente, menciona el art. 3.a) el
derecho a ser informado y asistido por la Administracion mibutaria en el cum-
plimiento de sus obligaciones tributarias acerca del comenido_ ¥ a[can?e de
las mismas. Bajo este epigrafe genérico podemos englobar varias cues}t:ones
diferentes que afectan con diferente intensidad aunque de forma especifica a
la Administracién tributaria de las Comunidades Auténomas. Se trata de las
respuestas —a pesar de lo que anuncia la Exposiciép de Motivos de la Ley—en
su imayoria no vinculantes a las consultas tributarias (art. 8). En segundo lu-
gar, a la posibilidad de adoptar acuerdos previos de valoracaép por parte de la
Administracion a instancia de los interesados (art. 9). Y en dltimo lugar, de al-
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guna forma conectado con la anterior, aunque constituyendo un supuesto ay,.
ténomo, a la posibilidad de conocer, antes de realizar la operacién COrTespon-
diente, el valor que la Administracién va a atribuir a los bienes inmuebleg que
vayan a ser objetos de transmisién o adquisicion (art. 25).

Se produce aqui también uno de los defectos mds acusados del texto que

comentamos: la reiteracion que es preducto, a la vez, de la falta de sistematica
¥ de una inconfesable intencidn de acumular preceptos para crear una falsa im-
presién. Un aspecto directamente conectado con este deber de la Administys-
cién que se corresponde con un derecho del ciudadano, se reitera con cardcter
genérico en el art. 20 af establecer un gendrico deber de facilitar el ejerciciog
de sus derechos y el cumplimiento de las obligaciones tributarias, resuftado de
una concepcidn funcionalizada de las relaciones tributarias enraizadas en e]
cumplimiento del mandato constitucional de contribuir al sostenimiento de log
gastos piiblicos. De ahi, por otra parte, que el derecho a ser informado del va-
lor de los inmuebles sea asimismo auténomamente conterplado en el aparta-
do m) de la relacién que se contiene en el art. 3, cuando es obvio que puede
entenderse subsumido en el mencionado apartado a). La funcién propaganda
se evidencia por enésima vez.

A) Derecho a ser informado del valor de los bienes inmuebles:
Una variacion sobre las consultas tribuiarias

Hay que enmarcar esta norma entre los derechos derivados del deber ge-
nérico de informacién y asistencia de la Administracion tributaria contempla-
do en el art. 20. La formulacién de ese derecho aparece en la relacién del art. 3
de la Ley en el apartado my), def que el articulo que comentamos no es més que
su desarrallo. Supene, como veremos de inmediato, una ampliacién de los su-
puestos de consultas, mal conocidas como vinculantes, a que se refiere el art.
107 LGT, aunque no expresamente mencionado en el art. 8 de esta Ley que,
como s sabido, se refiere a las consultas tributarias, sin que por ello se modi-
fique sustantivamente el art. 107 LGT, precepto, de otra parte, expresamente
declarado en vigor por la DDU.3 de esta Ley.

Este art. 23 contempla un supuesto bien diferente del que afronta el art.
9 que se refiere a acuerdos previos de valoracién, llamamos la atencién sobre
esta diferencia de objeto y de regulacién, porque una lectura apresurada de
ambos puede llevar a conclusiones diversas y erradas.

Segiin acabamos de calificar, este precepto aparece como una nueva va-
riante de la consulta tributaria. Variante cuya novedad se explicita, en primer
lugar, en lo que al objeto se refiere; en segundo lugar, a su naturaleza juridica.
Ahora se presenta como un derecho del ciudadano, asi lo configura el art. 3.m)
de la Ley, cardcter que confirma la expresidn del art. 25 al establecer el man-
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~ dato referido a cada una de las Administraciones Tributarias competentes de

1a gestién del Impuesto correspondiente. De manera concisa podriamos decir

'\ que se pasa de la mera posibilidad de consultar (ex art. 107 LGT) al deber de
- contestar (ex art. 25 LDGC), deber cuyo reflejo se articula como un derecho
© del contribuyente (art. 3.m LDGC), conclusién que se verd confirmada en vir-
“itud del art. 8.1 LDGC al establecer que Ia Administracion tributaria deberd

contestar por escrifo las consultas as{ formuladas.

Por lo que se refiere al objeto, la modificacion se sustancia en el conte-
nido de la consulta: el vator de los bienes inmuebles que vayan a ser objeto de
adquisicién o de transmisién. Se trata de una adicién al dmbito objetivo de las
consultas tributarias que, hasta ese momento, se sustanciaban en relacién con
el régimen, la clasificacion o la calificacion tributaria que les pudiera corres-
ponder al consultante. Se trataba de consultas sobre el alcance y significado
de la aplicacion de una norma tributaria. Ahora se trata de obtener informa-
cién sobre el valor que la Administracién le atribuird al objeto de una trans-
misién o adquisicidn, concretamente de bienes inmuebles.

Con anterioridad hemos advertido acerca de la necesidad de distinguir e]
supuesto que contempla esta norma con la prevision de futura legislacién que
se hace en el art. 9. Agu{ se trata, insistimos, de una variante de consulta tri-
butaria ex art. 107 LGT, all{ se prevé la posibilidad de que las normas de los
impuestos correspondientes prevean la posibilidad de que la Administracién
determine con cardcter previo y vinculante, por ejemplo, ¢l valor de un bien a
los efectos de su transmision. La similitud de la cuestién, en atencién a la par-
cial identidad del objeto, provoca que insistamos en la diversidad de solucio-
nes que afrontan las normas en cuestion.

El resultado de la consulta, 1a respuesta que se obtenga de la Administra-
cién, seguira el régimen general de éstas, es decir, carecerd de efectos vincu-
lantes. En efecto, ndtese que a tenor de lo dispuesto en el art. 25.2, cualquiera
que sea la respuesta que se obtenga, no serd obice para que el resultado pue-
da modificarse mediante la correspondiente comprobacién administrativa.

En efecto, no obstante la induccion a la creacion de falsas expectativas
que genera la Exposicién de Motivos al referirse a la posibilidad de formular
consuitas cuya contestacion tendra efectos vinculantes para fa Administracion,
la cruda realidad es que el art. 8, al disciplinar el nuevo régimen de la consul-
ta tributaria, lo hace de modo que el niicleo de la cuestidn, el cardcter vincu-
lante de la respuesta, se atribuird en la forma y en los supuestos previstos en
la LGT y en las leyes propias de cada tributo.

Nada nuevo, por consiguiente, en relacién con el cardcter vinculante. Las
consultas tributarias seguirdn obteniendo respuestas no vinculantes de la Ad-
ministracion salvo los supuestos previstos en los parrafos 4 y 5 del art. 107
LGT. El supuesto de valoracion de bienes que tiene por objeto el art. 25 que
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comentamos no es una excepeion. El valor que atribuya la Administracién g
bien inmueble no le vincular4, dicha informacién no impediré la posterior
comprobacion administrativa, de la que podra derivarse un mayor valor del
bien inmueble.

El art. 25 no prevé el plazo para la contestacion de la Administracign,
Cuestién no baladi en atencién al objeto de la consulta. Del contexto norma.
tivo que regula la cuestién —arts. 8 y 25 LDGC y 107 LGT- parece que pue-
da derivarse la siguiente conclusién, ciertamente no venturosa para el contsi-
buyente, la Administracién no tiene fijado un plazo para contestar. En efectq,
nétese, en primer lugar, que el art. 25 no fija plazo alguno; en segundo lugar,
que una de las modificaciones mas notables que introduce el art. 8 Ley 1/199%
en el régimen de las consultas del art. 107 estriba precisamente en la fijacién
de un plazo mdximo para contestar de seis meses, mas nétese que el mismo se
predica exclusivamente de las que tengan cardcier vinculante a tenor de 1a
LGT (art. 107) y en las leyes propias de cada tributo, supuesto que no es ef
previsto en el art. 25. La valoracion que la Administracién atribuya el bien ob-
Jeto de la consulta no tendrd cardcter vinculante y, por tanto, pertenece a la ca-
tegoria de las que no tienen un plazo predeterminado en el que deban produ-
cirse, con independencia de que ni siquiera para las que si lo tienen fija la
norma sancidn alguna por su incumplimiento.

La carencia del efecto vinculante lo derivdbamos de la afirmacion que se
hace en el parrafo 2 del art. 25, a cuyo tenor la existencia de una valoracién
previa por parte de la Administracién en virtud de la consulta no impedird la
posterior comprobacién administrativa. Radicard aqui una de las mds notables
diferencias, como enseguida veremos con mayor detenimiento, entre lo que
aqui se regula y la propuesta de modificacién normativa que prevé el art. 9,
por cuanto en este caso fa Administracién comprobaré los hechos y circuns-
tancias declaradas por el contribuyente (art. 9.5 LDGC) y, posteriormente, fi-
jard un valor que, 16gicamente, podré ser diferente del propuesto por el con-
tribuyente y podré tener cardcter vinculante en los términos que se establezcan
en la normativa del Impuesto que introduzca esta novedad prevista en el art.
9, obsérvese que este precepto pertenece a los llamados por la doctrina (PA-
LAO) diddcticos cuya efectividad depende de que una Ley lo ponga en préc-
tica, sin efectividad inmediata alguna, afiadirfamos nosotros, y sin posibilidad
alguna de que el eventual afectado pueda instar su aplicacién, un precepto asi-
mismo propagandistico, en el mas estricto sentido del término.

En relacién con la Administracion competente para evacuar la consulta,
establece el parrafo 1 del art. 25 que serd aquélla a la que corresponda la ges-
tién del Impuesto correspondiente. Tratdndose de transmisién o adquisicién
de inmuebles, hay que pensar, fundamentalmente, en cuatro figuras impositi-
vas: IVA e IRPF, de una parte; de otra, ITPAID e ISD. Los érganos de gestién
de la Administracion Central, en el primer supuesto; los drganos de gestidn de
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‘1a Administracion de las Comunidades Autonomas, en el segundo. Cierta-
© " mente no olvidamos que en relacién con ciertas Comunidades Aut.c’;no_n’las el
‘[RPF est4 parcialmente cedido, mas su gestidn, en todo caso, en gphcamon del
art, 14.2 de 1a Ley 14/1996, de 30 de diciembre, de Cesidn de Tributos, se lle-
vara a cabo por los érganos estatales. La norma parece clara al respecto. No
- obstante la légica interna que aparentemente la sustenta, parece que ha igno-
rado el art. 13.2.a) de la Ley 30/1983, de Cesidn de Tributos, vngenfc_para
aquellas Comunidades que no asumieron en todo o en parte el nuevo régimen
de cesidn, en virtud de lo dispuesto en el art. 26 de la Ley 14/1996.

En el precepto citado de la Ley 30/1983 se establece que no serdn E)bje—
to de delegacion las competencias para la resolucidn de las consultas vincu-
lantes; norma gue asimismo recoge el art. 14.2.a) de la Ley 14/1996. En esta
segunda se hace referencia a las consultas reguladas en ef art. 107 LGT, es de-
cir, tanto las que poseen cardcter vinculante como las que carecen de dicho
efecto, lo que puede aclarar la equivoca expresion del art. 13.2.a) de la L_ey
30/1983, que parece cefiir la salvedad de delegacion s6lo a las consultas vin-
culantes, expresion incorrecta que debe entenderse referida a las consultas tri-
butarias.

La cuestién no puede solventarse interpretando que la ey posterior en el
tiempo, en este caso fa LDGC, ha derogado a las anteriores, Ley 30/1983 y
Ley 14/1996, en atencidn al peculiar procedimiento de formacién de estas nor-
mas, segin ya declard [a STC 181/1988 al establecer respecto de ellas una re-
serva especial de procedimiento que se concreta en su peculiar sistema de pro-
duccién normativa.

Llegados a este punto sélo quedan dos opciones interpretativas, la pri-
mera pasa por considerar que, en todo caso, los 6rganos competentes son los
que se derivan de la aplicacidn de las Leyes de Cesidn, es dec.ir, los érgar_l?s
de gestidn de la Administracién Central ya gue las competencias en relacion
con las consultas no se han delegado, sic expresamente se han excluido de la
delegacion. Lo que vendria a poner en entredicho la competencia de informa-
cion atribuida a la Administracidn que tenga, a su vez, atribuida la gestién del
Impuesto correspondiente, El legislador habria ignorado su propia obra, al en-
tender que toda Administracién que tiene la competencia de gesti-én.del [m-
puesto es, a su vez, competente para evacuar consultas, ex.tr.emo ncierto se-
giin acabamos de ver y, ademds, insusceptible de ser modificado por la‘ Ley
1/1998 en aplicacion del principio lex posterior derogat priori, en atencion a
lo establecido en 1a STC 181/1988.

La segunda posibilidad interpretativa consistiria en no considerar esta in-
formacion a que se refiere el art. 25 como consulta tributaria a los_ efectos d_f: Ia
delegacion de competencias a que se refieren las leyes de cesuﬁn_. Técnica-
mente nos parece la interpretacién menos correcta, porgue es evidente que
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de otra— podria abonar una solucién que salvaria el problema competencia]

que, en nuestro opinidn, ha creado el desconocimiento del ordenamiento por -

el propio legislador (sic, en realidad por el redactor del Proyecto de Ley Y por

quienes tienen la competencia para realizar estas observaciones en sede de ela. . '

boracién de normas). No se entenderia que la informacion a que se refiere el
art. 25 deba subsumirse bajo el término estricto de consulta tributaria eVitando
asi la colisién normativa que esa atribucién competencial ha generado. Sj
prosperase esta interpretacion, desde luego extraordinariamente forzada, Jog
Grganos competentes para la evacuacion de la informacién a que se refiere es-
te articulo serian [os érganos de la Administracién tributaria de las Comunj-
dades Auténomas en relacién con los tributos cuya competencia en materia de
gestion tienen delegada, como es sabido el I'TPAJD, asi como el ISD.

El contribuyente tendrd derecho a ser informado del valor de los bienes
inmuebles, esta forma de exponer la cuestién objeto del precepto no es del todo
precisa. En efecto, mds que el conocimiento del valor objeto de la transmisién
al contribuyente le interesa conocer el valor que le atribuird la Administracién ;
los efectos del correspondiente Impuesto. El valor de mercado estimado admi-
nistrativamente se convierte asi en el objeto de la informacién que habra de
proporcionar la Administracién. La norma no establece el procedimiento ni los
criterios mediante fos que obtendré la informacién solicitada por el contribu-
yente, al tiempo que se prevé la posibilidad de resultados divergentes —entre el
resultado de Ja informacién y el de la comprobacion administrativa—.

La duda que surge inmediatamente estriba en determinar cuiles sean los
criterios de valoracion empleados en la determinacion del valor objeto de la
informacion, ya que podran ser diferentes de los utilizados en la comproba-
cion de valores, porque si asi no fuera, mal podria plantearse una cuestién de
desavenencia entre ellos.

Mas si los criterios de valoracién son diferentes, habra que motivar la uti-
lizacidn de ese diferente modo de valorar. La norma no afiade, precisamente,
seguridad juridica al polémico asunto de la valoracién de bienes inmuebles.
La carencia de mayores especificaciones en torno a los criterios a seguir para
proporcionar esa informacién, provoca que no podamos sino realizar alguna
especulacion, aunque estemos convencidos del alto grado de probabilidad de
su verificacidn.

‘ Si la Administracién, como serfa lo légico, emplease identidad de crite-
rios, métodos y medios técnicos, en la obtencién del valor objeto de la infor-
n_lacién y en el procedimiento de comprobacién de valores, no podran produ-
cirse disparidades de valor. Pero la norma prevé esa posibilidad, de donde no
es aventurado pensar que la Administracién informara sobre unos criterios
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Provisionaies, aproximativos, circunstanciales, incluso calculando por eleva-
cion, y s6lo a 1o largo del procedimiento de comprobacion de valores adopta-

* 4 unos métodos mds precisos. Esta tltima afirmacion nos lleva, ademads, a
-+ plantear una cuestidn adicional, acerca de la posibilidad de la Administracién
- de determinar valores sin atenerse a criterios preestablecidos, a normas esta-

blecidas previamente, cuyo grado de cumplimiento pueda ser apreciado juris-
diccionalmente. Nada de esto parece que se aplicard en los supuestos de de-
terminacién del valor objeto de la informacidén, por otra parte, no susceptible
de recurso {ex art. 107.7 LGT). ; Qué trascendencia atribuir entonces a esa in-

formacién?

Si esto es asi, y desgraciadamente la norma proporciona datos més gue
suficientes para pensarlo, el pretendido derecho queda reducido a un adorno
mds del sistema. A una inutilidad, a un deber incémodo de cumplir y a un de-
recho inane.

Nétese que el auténtico derecho, integrable entre los elementos que pro-
porcionarian un incremento de la seguridad juridica en las relaciones con la
Administracion tributaria, pasarfa por conocer, de forma definitiva y previa,
el valor que la Administracién va a atribuir al objeto de la transmision, lo que
aqui no se consigue en fa medida que el valor objeto de la informacion puede
ser susceptible de modificaciones posteriormente. La informacién recibida en
esas condiciones no sirve para nada. No puede constituir un elemento mds de
la decisidn a adoptar, supuesta su susceptibilidad de cambio.

Especificando lo que ya se establece, con cardcter general, en el art. 5.2
LDGC, asi como lo que se advierte en el 107.2 LGT, el parrafo 2 del articulo
que comentamos establece que el contribuyente no incurrird en ningin tipo de
responsabilidad cuando haya seguido los criterios de la Administracion en sus
actuaciones, en aquellos casos en los que el valor resultante de la comproba-
cién administrativa fuera diverso del que fue objeto de la informacién reque-
rida.

Algunas consideraciones nos sugiere este precepto. En primer lugar, tal
parece que la norma esté sugiriendo que siempre el valor resultado de la com-
probacidn serd mayor que el de la informacién. No necesariamente deberd
ocurrir asi, e incluso nos atrevemos a decir que si se desarrolla el ejercicio de
esta competencia como hemos aventarado, en muchas ocasiones resultard que
el valor objeto de la comprobacién resultard menor que el de la informacién.
Desde luego, hay indicios para pensar que aquél se va a obtener en un proce-
dimiento que ofrece mayores garantias y fiabilidad que éste, en el que en
tantas ocasiones es de temer que la Administracidn no quiera predeterminar
valores que pudieran resultar menores y actie con criterios de valoracién al
alza. Es evidente que si esto ocurre el valor gue prevalecerd serd el resultado
de la comprobacidn.
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L.a norma es poco precisa en la utilizacion de los términos, parece evi.
dc_antc que quiere decir que el contribuyente no cometerd ninguna infraccign
ni pqdré ser sancionade, mas no menos evidente es que se producird la exi:
gencia de las cuotas tributarias correspondientes al nuevo valor, asf como log
correspondientes intereses de demora. Tampoco es novedad ésta, digna de es-
pecial celebracidn; recuérdese que en el 4mbito del Impuesto sobre Sucesjo-
nes, por ejemplo, una norma de similar objetivo prevé la posibilidad de decla-
rar ateniéndose a los valores derivados de la aplicacidn de las normas de]
Impuesto sobre el Patrimonio, lo que, en todo caso, lo excluird de la posibil;-
dad de sanciones en caso de resultar posteriormente mavor valor de 1a com-
probacidén administrativa,

i Con la norma contenida en el art. 25 no parece que se haya avanzado de
forma sustantiva en la solucién del gravisimo problema, generador de innu-
merables controversias con la Administracion, de las valoraciones de bienes
sefialadamente los inmuebles. Existe una peligrosa —e ilegal- tendencia a ob-
Jetivar estas valoraciones, en un proceso de progresive alejamiento de la rea-
lidad tributaria de los principios constitucionales tributarios. Conocer el crite-
rio de valoracién administrativo hubiera introducido un factor de
racionalizacién en la toma de decisiones de los contribuyentes, que ¢l dato
prop_orcionado por la Administracién no sea vinculante v pueda ser enervado
medlante la correspondiente comprobacion administrativa deja las cosas prdc-
ticamente como estaban, es decir, de forma insatisfactoria. Otra ocasién mas
perdida y el principio de seguridad juridica, ciertamente no mds reforzado. ,

B) Adopcion de acuerdos previos de valoracion

Incluido dentro del Capitulo que tiene por objeto la Informacion y asis-
tencia en el cumplimiento de las obligaciones tributarias, el art 9 prevé la po-
sibilidad de que los contribuyentes propongan a la Administracién tributaria
la valoracion de los elementos constitutivos del hecho imponibles. Esta posi-
bilidad estd condicionada a que las leyes o reglamentos propios de cada iri-
b_uto ast lo prevean. La razén de traer su tratamiento aquf se justifica en aten-
cién a que es norma que en parte puede confundirse con la anterior. En
segundo lugar, porque serd la Administracién tributaria de las Comunidades
Auténomas la mds afectada, sobre todo porque el &mbito propio de los im-
puestos que sugieren la necesidad de esa informacidn serd en gran medida Jos
cedidos a las Comunidades cuya gestion les corresponde: ISD e ITPAJD, aun-
que c?iertamente el campo de accién de este precepto puede ampliarse mds, al
referirse su parrafo primero a rentas, productos, gastos, etc.

Se ha pretendido un paralelismo con el art. 16 LIS, hasta el punto de que
en cl szbat'c de la Ley se defendid la idea de que este precepto significaba la
generalizacion del contenido de aquél en el resto del ordenamiento tributario.
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Forma parte este precepto de los que no son aplicables por s mismo,
anuncia la posibilidad de una regulacién ulterior. Es necesario por tanto que
las normas se modifiquen para introducir esta posibilidad. En nuestra opinion,
en Ja medida en que el acuerdo (sic) afecta a elementos esenciales del tributo
como son el hecho imponible y la base imponible, parece razonable defender
que la previsién debe contenerse en una ley.

Al igual que ocurria en el caso anterior, es un precepto lamado a aumen-
tar la seguridad juridica y la confianza en las relaciones tributarias. La gran di-
ferencia estriba en el cardcter vinculante de la respuesta que se obtenga de Ia
Administracién. En este sentido aparecen estos denominados acuerdos como
una variante de la consultas, tienen de comiin con ellas el cardcter previo con
el que se realizan y se diferencian en que el propio contribuyente propone ya
un proyecto de valoracién, una propuesta, dice el art. 9.2.

Se concretard en una propuesta por escrito, con anterioridad a la realiza-
ciétt del hecho imponible mediante la que el contribuyente propondrd a la Ad-
ministracién Tributaria una determinada valoracion.

La razén de suscitar en el marco de estas palabras esta novedad de la Ley
1/1998 radica en la indeterminacién de la Administracidn que debe producir
el acto impropiamente denominado en la Ley acuerdo de valoracion. Si acen-
tuamos el paralelismo entre este precepto y el art. 25, la respuesta podria ser
la Administracién a la que corresponda la gestidn del tributo correspondiente.
El silencio de la norma y la remisién que se hace a una ulterior modificacién
de la normativa tributaria obliga a dejar en suspenso esta conclusién, aunque la
légica la impondria.

La més radical diferencia entre estos denominados acuerdoes previos de
valoracidn y la valoracion de inmuebles a que se refiere el art. 25, se encuen-
tra en lo dispuesto en el art. 9.4: la valoracitn que estime la Administracion,
coincidente o no con la propuesta del contribuyente, serd vinculante para €s-
ta. Hste acto administrativo se dictard previa comprobacién de los elementos
de hecho y de las circunstancias declaradas por el contribuyente. Por esta ra-
z6n ne parece que el érmino acuerdo sea el mas adecuado, en realidad se tra-
ta de una propuesta realizada por el sujeto (art. 9.2) que es comprobada por la
Administracién, y cuyo resultado se comunica por escrito al contribuyente. No
hay una transaccién entre éste y la Administracién como podria sugerir el tér-
mino acuerdo empleado en el art. 9.

Una segunda diferencia notable respecto del art. 25 la constituye que la
Administracion tiene el deber de contestar en el plazo fijado en la normativa
de cada tributo (art. 9.4), plazo indeterminado en estos momentos en que adn
no se ha producido la necesaria aprobacion de la norma legal correspondiente
en cada una de las figuras tributarias. La consecuencia de la falta de contesta-
cién de la Administracién en el plazo previsto, constituye asimismo una nota-
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ble diferencia: se entenderd aceptada la propuesta de valoracion del contriby.
yente.

El acuerdo tendrd un plazo de vigencia de tres afios, salvo que se dispon-
galo pontrario en la normativa especifica que lo establezea, y no serd recurri-
ble, sin perjuicio que lo sea la liquidacidn que, en su caso, se gire teniendo en
cuenta ese criterio de valoracién.

No deja claro la norma si el grado de vinculatoriedad que establece se
p}'c’)duce asimismo en los supuestos en fos que el sujeto no ajuste su declara-
cion a la propuesta resultante de la comprobacién administrativa, aunque es
logxlco pensar que si. Ello comportaria, aun en ese caso, un alto grado de se-
guridad juridica para el sujeto que, en todo caso, sabrd antes de realizar el he-
cho imponible, cudl va a ser el coste tributario mdximo de una operacién, ob-

Jetivo que, sin duda, se encuentra entre los que aspira a lograr esta novedad d
laLey 1/1998. ® e

4,— Las reclamaciones economico administrativas:
de la doble a la tinica instancia. Una opcién del ciudadano

Por lo que se refiere al procedimiento de reclamaciones he de reiterar ide-
as que vengo defendiendo, desde luego sin éxito alguno desde hace tiempo.
Np soy el tinico, si siquiera el primero, en denunciar la falta de valentia de] le-
gl_slgtdor f—:spaﬁo} en romper con el viejo privilegio administrativo de la via ad-
ministrativa previa con cardcter obligatorio como requisito para el acceso a los
tribunales de justicia.

Yq me atreveria a decir atin mds: desde la perspectiva constitucional, el
mantenimiento del cardcter preceptivo del llamado recurso ordinario vulnera
el derecho a la tutela judicial efectiva del art. 24 CE.

El legislador espailol ha perdido una buena oportunidad de hacer frente
a esta aspiracién de muchos claramente fundada en preceptos constituciona-
les. La actual solucion (art. 37) ha sido la de arbitrar la posibilidad de que el
contribuyente recurra directamente al Tribunal Central en los supuestos en los
que esté prevista la doble instancia. Una solucién claramente reformista que
dirfa un ortodoxo y que puede colasar el Tribunal Econdmico Administrativo
Central. Mas no se trataba de esto.

En nuestra opinion, y sélo seguimos una sélida corriente doctrinal en el
seno del Derecho Financiero y Tributario, es evidente que toda solucion que
110 pase por recursos de cardcter potestativo estd vulnerando el derecho a la tu-
tela judicial efectiva. Por ultimo, debo nuevamente aprovechar esta ocasion
para propugnar publicamente la necesidad de poner coto ¥ fin a una disposi-
€101 que por omision asimismo vulnera el derecho a la tutela judicial efecti-
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va. Me refiero a 1a imposibilidad de dirimir las controversias tributarias locales
en el 4mbito administrativo. Lo que significa tanto como impedir cualquier via
de recurse dado lo inecondmico de acudir a la via contenclosa en cuestiones
de tan reducida cuantia en la mayoria de los supuestos. De nuevo hay que in-
sistir en el cardcter potestativo de este tipo de recursos que posibilitaria la re-
visién de los actos en una “jurisdiccion” menos costosa que la contenciosa. La
solucion de érganos de revisién locales que de hecho funcionan en algunos
municipios s una buena solucién que requeriria de una norma legal que les
diera carta de naturaleza.

En el seno de las Comunidades Auténomas funcionan asimismo 6rganos
especializados que cumplen la funcién que en la Administracion Central tie-
nen atribuidos los Tribunales Econémico Administrativos Regionales, Local
y Central, en aplicacion de lo dispuesto en el art. 20.1 LOFCA. En Andalucia
son las denominadas Juntas Provinciales de Hacienda y la Junta Superior de
Hacienda, que actiia en determinados supuestos como Tribunal de Segunda
Instancia [art, 6°.1.b) del Decreto 175/1987, de {4 de julio (BOJA de 14 de
septiembre)]. Aungue el art. 37 s6lo se refiere a la instancia de la Administra-
ci6én central, no parece razonable que se vetara esta posibilidad en el dmbito
autonémico, razén por la que hemos traido aqud esta cuestion.

V.— RECAPITULACION

Como acabamos de ver, desde luego sin agotar las cuestiones, no con-
cluye el problema suscitado con la seca afirmacién de que las normas conte-
nidas en la LDGC son de aplicacion en el 4mbito autonémico. Es mds, a ve-
ces, la complejidad comienza precisamente cuando haya que ponerse a la tarea
de encarnar 1as numerosas normas programdticas o diddcticas de la Ley en la
que se ven especialmente implicadas las Comunidades Autonomas.

Yo creo que no se trata s6lo de una tarea a afrontar de forma bilateral me-
diante 1as denominadas Comisiones Coordinadoras a que se refiere el art. 24
de la Ley de Cesion o los Consejos Territoriales de Direccion para la Gestion
Tributaria del art. 34 de la Ley 14/1996.

Serd necesario encontrar cauces de debate, pero sobre todo, de concre-
cién de soluciones, en los que puedan participar de forma activa Jas diversas
Comunidades Auténomas, de forma que la indudable capacidad normativa del
Eistado en relacién con la normativa bdsica tributaria no genere disfunciones
en el disefio de soluciones que han de aplicar otras Administraciones.

Tener en cuenta no sélo la especifica normativa tributaria de las Comu-
nidades Auténomas, a veces, como hemos visto, ignorada, al concretar solu-
ciones en la LGCD, sino incluso teniendo presente los criterios de éstas en
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cuanto sujetos activos de las relaciones tributarias que se quieren regular, eg
tarea esencial que no siempre se ha tenido en cuenta al concebir la norma que
acabamos de comentar,
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