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Prologo

Estudiar la caducidad en el ordenamiento tributario espafiol
es como trasponer una puerta, celosa y fuertemente guardada por
quienes, sefiores de horca y cuchillo, han tenido mando en plaza
desde que hacia la tercera década del pasado siglo comenzé a cons-
truirse el Derecho Publico. Confinada tradicionalmente en los reduc-
tos del Derecho Civil y del Derecho Procesal —ambitos del Derecho
por antonomasia-, la caducidad apenas trasponia el umbral de la casa
paterna. Cuando quienes nos dedicamos al Derecho Piiblico hemos
comenzado a referirnos, con evidente timidez dicho sea de paso, al
instituto perentorio, no han sido pocos los que han interpretado esta
incursién como un sacar los pies del tiesto.

En el fondo de esta situacion hay causas muy poderosas. En
primer lugar, caducidad y prescripcion, en el ambito del ordenamien-
to pablico, constituyen institutos juridicos que suponen una evidente
limitacion de las tradicionales formas de actuacién de los poderes
publicos. Y es evidente que, salvo circunstancias excepcionales, el
poder piblico nunca ha sido un agente revolucionario. Ni en la vida
politica, ni en el mundo del Derecho. Los efectos asociados a la cadu-
cidad suponen, en definitiva, una merma de las potestades publicas,
consecuencia de la falta de diligencia de los 6rganos administrativos.
Y el poder, los poderes, puede admitir que en el mundo del ordena-
miento privado la falta de diligencia del comerciante, del tenedor de
un titulo valor o del ' miembro de un consejo de administracién con-
lleve consecuencias gravosas para quien no ha mostrado la diligencia
debida en la custodia de su patrimonio juridico —el perjuicio del titu-
lo valor, la responsabilidad civil, fiscal e incluso penal del consejero,
etc.—, pero dificilmente colaborard en la admisibilidad de cualquier
consecuencia dafiosa que, para ese mismo poder, sea consecuencia de
su falta de diligencia, de la intempestividad de su actuacion o de la
pura y simple inactividad del aparato administrativo.

Asociada a la circunstancia apuntada, debe dejarse constancia
de otra cuya concurrencia es también evidente. El principio de segu-
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ridad juridica quiso confinarse en 4mbitos prevalentemente ocupados
por las relaciones entre particulares, cual si nada tuviera que decir en
aquellos sectores en los que interviniera, bajo la «veste de puissance
p};bliq}1§>>, la Administracién Publica. El constitucionalismo contribu-
y6 decisivamente a cambiar ese estado de cosas y a partir de las cons-
trucciones de los Tribunales constitucionales europeos el principio de
seguridad juridica extiende su sefiorio a todo el mundo del Derecho
incluido el mundo del Derecho Piblico, en el que ocupa, ademds un
lugar preponderante. ‘ ,

En el caso de Espafia, la Constitucién de 1978 y la jurispru-
dencia del Tribunal Constitucional y del Tribunal Supremo juegan un
papel decisivo en la extensién al ambito publico del principio de segu-
ridad juridica. Principio cuyas consecuencias se ven generosamente
potenciadas por la incorporacién al texto constitucional espafiol del
principio de eficacia de las Administraciones Pablicas —art. 103, 1 de
la Constitucién—, cuyas repercusiones en el 4mbito de la actuacién de
las Administraciones Ptblicas apenas han comenzado a dejarse notar.
Pero, sin duda, conocerdn un desarrollo espectacular en los préximos
an'os,-a‘medida que la sensibilidad ante los requerimientos de dicho
principio vaya acompafada de una construccién dogmitica del
mismo que, hoy por hoy, dista mucho de haberse alcanzado.
Seguridad juridica, de un lado, y eficacia de la actuacién administrati-
va, de otro, constituyen un binomio a tener en cuenta en los proximos
anos. Y no me cabe la menor duda, a la vista de los dltimos pronun-
ciamientos judiciales, que caducidad ¥y prescripcién constituyen insti-
tutos —especialmente el primero- que tienen un largo trecho por
recorrer en €l mundo del Derecho Tributario.

En el caso del ordenamiento piiblico espafiol, y mas especifi-
camente en el ordenamiento tributario, ha irrumpido en escena un
nuevo factor: la decidida actuacién de los Tribunales de Justicia y el
no menos decidido empefio de un importante sector doctrinal han
emprendido la labor de nacionalizar en el reino del ordenamiento tri-
butar'lo, institutos que, en el mejor de los casos, sélo podian residir en
condicion de oriundos, transetntes o con permiso de reisdencia tem-
‘poral. Sin que se sepa muy bien por qué, ha habido que caminar fati-
gosamente, superando toda clase de trabas, para poder generalizar en
el dmbito del ordenamiento tributario conclusiones pacificamente
admitidas no s6lo en el mundo del Derecho Privado, sino incluso en
el ambito, mucho mas cercano al nuestro, del ordenamiento adminis-
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trativo sancionador. Administrativistas y penalistas han ido allanando
un camino —y es justo dejar testimonio publico de reconocimiento a
esa labor— por el que, posteriormente, hemos podido caminar quienes
nos dedicamos al estudio de las instituciones tributarias. Hay que
dejar constancia de que lo que tenia que haber sido fruta madura ape-
nas promulgada la Ley 30/1992, no la hemos podido cosechar hasta
pasados varios anos -Ley 1/1998, de 26 de febrero, de Derechos y
Garantias de los Contribuyentes y RD 1930/1998, de 11 de septiem-
bre, por el que se regula el procedimiento sancionador tributario—. Y
aiin quedan en el arbol, en brote algunos, a punto de brotar otros, fru-
tos cuya simiente no florece de forma temprana.

En las tareas de riego, abono y cultivo para que esa floracién
se produzca hay que situar trabajos como el realizado por el Dr.
Bayona. No sélo ha tenido que enfrentarse con ese humus sociologi-
co adverso, poco propicio al arraigo de la planta. Ha tenido que ope-
rar, ademads, en un terreno conceptualmente difuso. Las perplejidades
que, adn hoy, sigue suscitando la distincién entre caducidad y pres-
cripcién siguen lastrando cualquier intento de aproximacién a ambas
figuras, especialmente a la caducidad, en el marco de las relaciones tri-
butarias. Y es que, queramoslo o no, ambas categorias tienen una
médula espinal comiin: ambos son institutos que, en garantia de la
seguridad juridica, tratan de garantizar que la consecucién del actuar
administrativo, encaminado a la satisfaccién del interés puablico, se
lleve a cabo en un plazo determinado de tiempo y, de rechazo, al tiem-
po que procuran por aquel interés piiblico, conllevan una cierta com-
pulsién sobre la Administracién. O, lo que es lo mismo, limitan las

potestades publicas.

Junto a esa evidente indefinicién conceptual -muy bien apro-
vechada por cierto por los poderes ptblicos, reticentes a la admisibili-
dad de todo instituto que conlleve limites a su actuacién—, debe dejar-
se constancia de otra circunstancia que también ha dificultado la
admisibilidad del potencial que ambos institutos —y sefialadamente la
caducidad- encierran. Nos referimos a esa especie de prejuicio con
que en no pocas ocasiones ha sido contemplada tanto la prescripcién
como la caducidad. Cuando en un contencioso se invoca su concu-
rrencia, debe contarse de antemano con algo que no suele fallar: la
representacién procesal de los poderes pablicosy, en ocasiones, inclu-
so los propios Tribunales, ven en dicha invocacién la excusa del mal
pagador, la argucia procesal que sélo invoca quien no tiene razén
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sobre el fondo, con el consiguiente desarme moral que conlleva tal
apriorismo. Y no seré yo quien diga que no hay algo de eso. O que, al
menos, puede haberlo en ocasiones. Pero ni puede elevarse a catego-
ria, ni puede suscitar mayor perplejidad que la que deparar puedan
las consecuencias que se asocian en Derecho a quien, como antes
sefialabamos, no ha sabido cuidar de su propio patrimonio juridico.
Consecuencias a las que, en un Estado de Derecho, no tiene que ser
inmune el propio poder, la propia Administracién Piiblica, obligada,
si cabe mas que nadie, a-velar por la integridad de ese patrimonio,
ajustando su actuacion a la tempestividad exigida por la norma.

Cuando Juan José Bayona se adentra en su estudio lo hace par-
tiendo de una premisa bésica: la caducidad es un instituto juridico
cuyo concepto debe ser univoco en el mundo del Derecho. Si eso es
asi —y al menos nosotros compartimos la opinién del autor— las conse-
cuencias que de ello se infieren no son livianas. Por ejemplo, la posi-
ble ilegalidad del articulo 36. 1) del RD 1930/1998, de 11 de sep-
tiembre, por invadir &mbitos acotados al legislador. Por ejemplo, Ia
necesidad de andar muy despacio ¢cuando se habla de descartar
—como estan haciendo Sentencias por todos conocidas— la posible
aplicacion del instituto perentorio en determinados dmbitos de los
procedimientos tributarios. Y podriamos seguir.

Y es que, en el fondo, lo que late al analizar estos institutos no
es otra cosa que el choque entre las pretensiones de uniformidad de
los distintos procedimientos administrativos y la subsistencia de pro-
cedimientos excluidos del régimen comun. Tan es asi que cuando el
propio Consejo General de la Abogacia espafiola recurrié en su dia el
RD 803/1993, de 29 de mayo, por el que se fijaron plazos en deter-
minados procedimientos tributarios, estaba velando por el estableci-
miento de una cierta uniformidad en el panorama juridico. La
Sentencia del Tribunal Supremo, de 4 de diciembre de 1998 zanja la
cuestion recordando que es la propia Ley General Tributaria la que,
en su articulo 9, establece el orden de prelacion de fuentes en mate-
ria tributaria, dotando de legalidad la singularidad tributaria.
Sefalando algo mis, de importancia decisiva: el hecho de que en el
Anexo 3 del Real Decreto impugnado no se establezca un plazo maxi-
mo de finalizacién de los procedimientos tributarios no conlleva la
aplicacion automatica de la disposicién adicional quinta de la Ley
30/1992 —es decir, la aplicacién supletoria de los plazos previstos para
la ultimacion de los procedimientos administrativos comunes—, sino
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que el plazo maximo del procedimiento tributario concreto sera el
mismo fijado para la prescripcion del derecho al que el procedimien-
to vaya referido. No hay, pues, lagunas que cubrir. No cabe la aplica-
cién supletoria del plazo de tres meses previsto por el articulo 42. 2)
de la Ley 30/1992. El plazo sera el de prescripcion del derecho. No lo
ve asi el Voto Particular que acompana a la sentencia del Supremo,
pero aquel es el parecer mayoritario. Las cosas siguieron evolucio-
nando y la Ley 4/1999, de 13 de enero, de modificacién de la Ley
30/1992 fue testigo elocuente de esa evolucién. Se dio nueva redac-
cién a la famosa disposicién adicional quinta. Se traté de aherrojar,
mas adn, la singularidad tributaria. Pero las cosas son como son, la
cabra tira al monte, los estudiosos estudian y los Tribunales senten-
cian. Y la cuestién dista mucho —como ve muy bien el autor de este
estudio— de estar definitivamente resueltas.

Las vicisitudes que en el terreno de la caducidad ha experi-
mentado el propio parecer de la Audiencia Nacional abundan en la
plurivocidad de los institutos a que venimos haciendo referencia. Y ese
es precisamente el terreno en el que el trabajo de Juan José Bayona
adquiere una singular intensidad. Analizar la caducidad por inactivi-
dad de la Administracién en Derecho Tributario y proyectarla en los
terrenos en que tradicionalmente su admisibilidad ha sido mas con-
flictiva abre un haz de sugerencias que da que pensar. Proyectar la
caducidad en el terreno de las actuaciones inspectoras, analizar su
aplicacion en el marco de las facultades de comprobacién de las liqui-
daciones provisionales y entrar decididamente en el terreno del pro-
cedimiento sancionador satisface las expectativas de quienes estan
interesados —cabria preguntarse si hay alguien que no lo esté- por la
potencialidad que encierra el instituto perentorio en el dmbito del
ordenamiento tributario. Si, amén de ello, el autor se enfrenta tam-
bién con la caducidad causada por la inactividad del administrado en
el mismo ordenamiento tributario —caducidad de los derechos potes-
tativos, caducidad de los procedimientos y caducidad de la instancia—
es evidente que el interés por la lectura se acrecienta.

Todo, y creo que es de justicia hacer hincapié en ello, exami-
nandolo con los métodos y materiales del jurista. No s6lo del tributa-
rista ~que también—, sino del jurista, que sabe andar también por los
predios del Civil, del Administrativo, del Procesal o del Penal. Yeso es
de agradecer, en épocas en que el particularismo ha llegado a extre-
mos atosigantes. En épocas en que se puede hacer un Master sobre la
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fiscalidad de los swaps —por decir algo—, sin que se sepa muy bien qué
es la hipoteca mobiliaria o el fideicomiso. Pero que no decaiga la fies-
ta, que, como decimos por estas tierras, mientras va el carro hace
ruido. Que se sepa donde va, es harina de otro costal.

Uno no puede concluir estas lineas sin un apunte que nada
tiene de académico y mucho de desahogo personal. Muy probable-
mente, casi con toda seguridad, al par que contraviene el rigor acadé-
mico, contrariard, no poco, al autor de la obra. Pero, puestos a con-
trariar, uno opta, egoistamente, por no desoir los impulsos que le
impelen a dejar testimonio publico de viejos afectos personales, naci-
dos hace ya muchos aiios. No es ficil, o al menos a mi no me lo résul-
ta, obviar la honda satisfaccién que produce ver crecer, pujantes, a
quienes un dia formaron parte de un mundo tan distinto del que hoy
vivimos, de un entorno mas pequefio y por ende mas humano, trama,
que dijo Vicente Aleixandre, donde el vivir se urdié despacio. En ese
volver la vista atras, quienes entonces fueron testigos silentes, van hoy
alzando su voz. Y en esa voz, cerrados los ojos, oimos las voces de un
ayer al que se quiera o no, y yo lo quiero, seguimos atados.

Juan Martin Querall.
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La caducidad, cuya aplicacién en el Derecho tributario es el ob-
jeto tltimo del estudio que acometemos, se presenta al jurista como
un término que encierra diversas acepciones referidas, en principio, a
figuras juridicas dispares. Puede de esta forma hablarse de la caduci-
dad de los derechos, de la caducidad de procedimientos, de la cadu-
cidad de las concesiones administrativas, o incluso, en lo que sin duda
es su acepcion mas préxima al significado comtn, hacer referencia a
la existencia de plazos de caducidad. Ante el caracter polisémico del
término caducidad no han faltado esfuerzos doctrinales tendentes a
depurar los distintos conceptos que el mencionado término engloba,
distinguiendo para ello las figuras de la preclusion, la perencién, la
decadencia, o la caducidad de la instancia, dentro del genérico con-
cepto de caducidad, e incluso, distinguiendo cada una de las figuras
antes mencionadas de aquellos otros conceptos juridicos con los que
guardan similitud, tales como el desistimiento, el silencio, y sobre to-
do la prescripcion.

Sin negar la importancia que los referidos estudios tienen en la
comprensién de la figura que analizamos, creemos que los mismos
quedan excesivamente circunscritos al orden juridico en el que se de-
sarrollan, lo que viene provocando, en ausencia de un analisis integral
e integrador de la caducidad, la delimitacién de figuras aparente-
mente inconexas en las diferentes ramas del Derecho, apenas relacio-
nadas por algo mis que el término que las designa, con el grave pro-
blema de confusién que todo ello provoca. A esta cadtica situacién
contribuye, sin duda alguna, la parquedad con la que nuestro Dere-
cho positivo regula en cualquiera de sus ramas los distintos aspectos
de la caducidad y muy especialmente, dado su caracter de norma
principal de nuestro Derecho comiin, el contundente silencio que so-
bre la figura analizada guarda el Cédigo Civil.

La presente situacién plantea, a nuestro juicio, una interesante
disyuntiva al investigador que afronta el estudio de la caducidad: cir-
cunscribir su andlisis, en la linea hasta ahora seguida mayoritariamen-
te por la doctrina, a aquellos aspectos de la figura relevantes para el
orden juridico desde el que el estudio se acomete.o, por el contrario,
dedicar parte de su esfuerzo a la labor, hasta la fecha postergada, de
delimitar, si ello fuera posible, un concepto integrador de la caduci-
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dad desde el que analizar posteriormente las cuestiones que al orden
juridico concreto interesen.

Las razones que abogan por la segunda de las vias enunciadas, y
que a nuestro juicio, dada su importancia, transforman la cuestién en
un falso dilema, estriban fundamentalmente en la consideracién uni-
taria del ordenamiento juridico que, sin perjuicio de reconocer la
existencia de peculiaridades entre las diferentes ramas del Derecho,
permite la elaboracién de conceptos e instituciones con vigencia ge-
neral, que vertebran y dan coherencia al conjunto del ordenamiento.
No se trata, por lo tanto, de buscar una aplicacién mimética y auto-
matica en Derecho tributario de figuras elaboradas en el seno de otros
6rdenes juridicos, técnica que conllevaria 16gicos problemas de ade-
cuacién al importarse junto con los elementos esenciales de la figura
los rasgos adjetivos que se hubieran incorporado en otra rama juridi-
ca, sino de intentar determinar esos elementos esenciales, desde la 6p-
tica de la Teoria General del Derecho, como paso previo al analisis de
la figura en el ambito del Derecho tributario’.

Ahora bien, el estudio de la caducidad desde la teoria general del
Derecho encuentra precisamente como primer escollo el ya comenta-
do desarrollo dogmatico de las diferentes acepciones del término ca-
ducidad que, sin atender a la existencia de un posible concepto inte-
grador de la instituciéon, se ha producido en las diferentes ramas del
Derecho. La primera cuestién que en la actualidad se plantea es la de

si es posible todavia hablar de un concepto de caducidad con validez

" en todo el ordenamiento juridico o, por el contrario, nuestro ordena-
miento regula en la actualidad bajo la misma denominacién de cadu-
cidad varias figuras juridicas distintas e independientes.

La respuesta a este primer interrogante debe, a nuestro juicio, ve-
nir precedida de un analisis, si acaso sea somero, de los estudios que
en torno ala caducidad han sido realizados en las diferentes ramas del
Derecho. En este sentido, debemos pasar revista a los conceptos de ca-
ducidad de los derechos y acciones que encontramos fundamental-
mente en Derecho privado, a la caducidad del procedimiento, propia
del Derecho piiblico, y a la caducidad de la instancia, que encontra-
mos en el Derecho procesal. '

1. Esta es, por otra parte, la metodologia propuesta para el andlisis de estas cuestio-
nes por FaLcon v Trwia, Ramén: La prescripcion en materia tributaria, La Ley. Madrid,
1992, pgs. 47 y ss.
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Capitulo 1

La caducidad en Derecho civil:
la caducidad de derechos

Pese al absoluto silencio que en relacién con la cad}lcidad guarda
el Codigo Civil?, es unanimemente aceptada la existencia de esta ﬁ%u-
ra en el ambito del Derecho privado, pudiendo al mismo tiempo afir-
mar que dicho silencio resulta decisivo a la hora de e;f(phcar 1la escg§a
atencién que la jurisprudencia y los autores han dedicado al flzstu io
de la misma. Existe acuerdo unénime entre los autores en senalar qge
el origen de los estudios sobre la caduadr?ld se produce en e} seno te
la doctrina alemana® e italiana®, siendo dicho acervo posteriormente
recibido e incrementado en nuestro pais gracias a la obra De la pres-
cripcion extintiva de Avss, Dk Buen y Ramos®. Estas primeras alpcirt;aaonei:zsl
presentan como principal logro la ruptura con la. trafi1c19}1a )crfaerﬁlclo
que englobaba caducidad y prescripcion en una institucion unlc? ,.u-
que por otra parte explica los afanes posteriores de ladoctrinay 3 ;]f >
risprudencia’ por establecer aquellos rasgos que permitieran su

renciacion®.

namiento es de todos co-

9. El Cédigo Civil francés, cuya influencia en nuestro ordede D de 1 caduch

nocida, es el responsable del silencio normativo acerca
o igui jos: 2 Verjih und geselzli-
i itados los siguientes trabajos: Grawe: Verjahrung g
> ?I?e E}?i:&%;éﬁi;g,cl 880; ROSEN§ERG: Verjahrung un.c?gesetzlwhe Befristung, gac{z dem
Biigerlichen Rechi dest deustschen Reichs, 1904; Weis: Verjahrung und gesetzliche Befristung
Nach dem Biigerlichen Rechie des deusz}sghen Bz_chqs, 1.90 . )
4. Mobica: Teoria della decadenza mel diritto civile italiano. Torino,

in id, Torino, 1926. ) L )
5. ESA?SS; &ﬁd;cﬁfmsfbe la prescripcion extintiva, Gentro de Estudios Historicos. Ma

drid, 1o, ucius ScaevoLa atribuye fundamentalmente a GRAWEIN, ain

. Meérito que Qumrus M A 1 Graw Xt
0 l;gconoccllend% que ya «habfa sido esbozado por algin otro autor»: Cédigo Civil,

A oo f 41
1. I, Instituto Editorial Reus. Madrid, 1965,.pg. 241. )
7 gu)éﬁ)iélr";zﬂ(;rse eg este sentido como primeralls sen_ttenc13§fqu:ni§);riginac)llllef:g;1:;
" lelacionadas con la caducidad, y fundamentalmente su cier lacion com &
ipcid i i 1 Supremo de 27y 30 de abril de .

cripcién las Sentencias del Tribuna > de 277 80 de o S caducidad co-
idad Ja que la doctrina ha admitido Ja exis : -

> Ix;laogglgltexrrilfx?id(i:g; autdbnoma no impide que atin en nuestros dias podamos en

1906; Fappa y Bensa:
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. El']dk:j linea apqntgfla Castan ToBeNas® resume las diferencias entre
caducidad y prescripcién de acuerdo con las siguientes notas:

a .
| 1' La decadencia pufade proceder del acto juridico privado o de la
ey, mientras que la prescripcién tiene siempre su origen en la tltima;

o2 La finalidad de la prescripcién ~dice Coviello- es dar por ex-
tinguido un derecho que, por no haber sido ejercitado, se puede su-
poner aba.tndonado por el titular; la de la decadencia es fijar de ante-
mano el tiempo durante el cual puede un derecho ser ejercitado util-
mente. En la prescripcién, por ello, se toma en consideracién la razéon
subjetiva de.l no ejercicio del derecho, o sea la negligencia real o su-
puesta del titular; en la caducidad pura se atiende sélo al hecho obje-
tivo de la falta de ejercicio dentro del término prefijado; !

3% La prescripcion se aplica a los derechos subjetivos en general
cuando. menos a los patrimoniales; la caducidad se refiere a derecho;
determinados —por lo comin, los llamados potestativos—, que, no sélo
por razén del interés general, sino también en atencion af inte;és de su-
jetos particulares, quiere la Ley que se ejerciten en un término breve; -

4% La prescripcion extingue las acciones y derechos, generalmente
‘a través de una excepcidén, mientras que la caducidad opera la extincion
de una manera directa y automatica. De aqui que diga Enneccerus que
el plazo de caducidad ha de tomarse en cuenta por el Juez, aunque 3’)10
se de.s‘prenda su transcurso de la exposicién del demandante; la pres-
cripcién, en cambio, sélo cuando la invoque el demandado; P

a

5; En la prescripcién se admiten causas de suspensién y de inte-
rrupcion. En .la decadencia, no tienen influencia, por lo general, estas
causas, porque el efecto extintivo es radical y automatico.

La}s a'r}teriores notas caracterizadoras de la caducidad frente a la
prescripcion van a configurar, ante la falta de un concepto legal o doc-
t,rln.al“’, ef‘l contenido de la institucién que analizamos, y por ello su es-
tudio exige que nos refiramos brevemente a las mismas.

contrar autores que consideren la misma como una subespecie de la prescripcion
extintiva. En este sentido puede citarse la opinién de don Fausto Moreno Iilien
enla Nizev_(f enciclopedia juridica editada por Seix (t. III. Barcelona, 1978 pgq503)’
Zr;enc.r‘e acién con la voz caducidad, define ésta como «aquella especi:e de pres:
o fdﬁ?; f;;rélﬁgi?i gléi cl)l}r)leaa:;élohautomé.técamente y siendo apreciable de oficio,
C ‘ cho o accidn, por su no ejercicio

senglado por la ley o por la voluntad de los pgrticulares,Jno adm?t}lerr?gtt)en(:}ig) ICE;\ZI;)-
o sas de suspension o interrupcién que el ejercicio por parte del titular»,

. Cita extraida de Quintus Mucius Scarvora: ob. cit,, pgs 240y 241

10. De pacifica admision, se entiende. > PE® Y
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1. EL ORIGEN DE LA CADUCIDAD

Desde el inicio de los estudios relacionados. con la caducidad la
doctrina ha coincidido en sefialar como una de las notas que con ma-
yor precisién permitia diferenciar esta figura de la prescripcion era
que mientras esta Gltima necesariamente tenia un origen legal, la ca-
ducidad podia originarse por la mera voluntad de las partes'.

La inicial aceptacion doctrinal es fruto de un razonamiento que
parte de la premisa de que no existen a priori razones que justifiquen
la limitacién de la autonomia de la voluntad en relacién con la cadu-
cidad. Asi por ejemplo Rusto TorraNO argumenta en relacién con la ca-
ducidad convencional que «s6lo un doble tipo de consideraciones po-
drian esgrimirse para su inadmisién: bien que la ley asi lo previera,
bien que la caducidad convencional contradiga la propia naturaleza
de esta institucién». Sefialando a continuacion el mencionado autor
que «dado que en nuestro Ordenamiento juridico no se establece una
regulacién de esta figura, el primer argumento se desvanece» y «€n
cuanto a la configuracion de la caducidad, ya se ha sefialado como és-
ta supone un medio de extincion de derechos o facultades que nacen
con duracion limitada por lo que el plazo corre, en principio, inexo-

11. Esta caracteristica ya apuntada en la obra de Grawe, fue introducida en nuestra
doctrina por Avas, De Buen y Ramos, ¥ seguida por un importante sector doctrinal
en el que destacan Castan: Derecho Ciuil Espatiol Comin y Foral, t. 1, vol, IL. Madrid,
1971, pg. 851; AusabaLgjo: Derecho Civil, t. 1, vol. I Madrid, 1985, pg. 538; Puic Bru-
AU, José: Caducidad, Prescripcion Extintiva y Usucapion, Bosch, Barcelona, 1988; Gar-
cia Amico: Instituciones de Derecho Civil, t. 1, pgs. 909 y 910; Dirz-Prcazo ¥ GULLON: Sis-
tema de Derecho Civil, vol. 1. Madrid, 1981, pg. 484; DE AnceL Yacorz, Ricardo: «Ca-
ducidad y Autonomia Privada: Especial referencia a la interrupcién de la caduci-
dad por acuerdo de las partes», €n La Ley, 1986-4, pgs. 1009 y ss.; RoDRIGUEZ Mora-
1, Federico A.: Comentarios al Cédigo Civil y Compilaciones Forales, dirigidos por AL~
BADALEjo, Manuel y Silvia Diaz AvaparT, t. XXV, vol. I, Edersa. Madrid, 1993, pg. 66.
La Jurisprudencia por su parte ha ratificado expresamente esta posicion a través
de varios pronunciamientos, entre los que cabe destacar la Sentencia del Tribunal
Supremo de 24 de junio de 1968, segan la cual <hay caducidad o decadencia de
un derecho cuando Ia ley o la voluntad de los particulares sefialan un término fi-
jo para el ejercicio de un derecho, de modo que transcurrido el término, el inte-
resado queda impedido para el ejercicio de la atci6n, atendiendo la inactividad s6-
lo al hecho objetivo de la inactividad dentro del término de rigor prefijado»; la
Sentencia del Tribunal Supremo de 96 de diciembre de 1970 (Rf 1970, 5635), al
sefalar que «la caducidad de ]a accion es el fenomeno o instituto por el que, con
el transcurso de cierto perfodo de tiempo que 1a ley o los particulares fijan para el
ejercicio de un derecho, éste se extingue: quedando el interesado impedido para
el cumplimiento del acto o el ejercicio de la accién»; o incluso, como Sentencias
anteriores a las citadas GoMEzZ CORRALIZA, Bernardo: «Comentarios jurisprudencia-
les sobre la caducidad», en Revista Juridica Espaiiola. La Ley, 1988-4, pg. 805 sefia-
la las Sentencias del Tribunal Supremo de 28 de abril de 1947, de 22 de mayo de

1965 (R] 1965, 3013) yde 11 de mayo de 1966 (R] 1966, 2419).
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rablemente para ellos», concluyendo que «no parece, por tanto, que
exista inconveniente en que las partes interesadas acuerden un plazo
de caducidad para la realizacién de un determinado derecho o facul-
tad»",

No faltan sin embargo en la actualidad autorizadas voces que
frente a la generosidad con que se permite el juego de la autonomia
de la voluntad tanto por la doctrina mayoritaria’ como por la juris-
prudencia del Tribunal Supremo, excesivamente preocupada en oca-
siones por la justicia del caso concreto!, censuran el uso de la deno-
minada caducidad convencional para excepcionar elementos consi-
derados consustanciales al régimen juridico de esta institucién. Esta
posicion, mantenida en nuestra doctrina inicialmente por De Castro®,
no se opone a que los particulares fijen libremente en sus relaciones,
y siempre que la materia no les sea indisponible’, plazos preclusivos
para el ejercicio de las potestades mutuamente conferidas”, sino a que

12. La justificacién de esa permisién del juego de la autonomia de la voluntad se en-
cuentra segiin Quintus Mucius Scaevora; ob. cit., pgs. 252 y 253 en el diferente objeto
sobre el que versan ambas instituciones. Asi, «en la caducidad, como institucion, pa-
ra nosotros, determinante, no de la pervivencia de un preexistente derecho sino de
su adquisicién o nacimiento mediante el ejercicio oportuno de la accién que a éste
conduce, afecta mis al interés privado de los particulares, a quienes, concediéndose
la facultad de ejercitar aquélla en sazén, en persecucién de un derecho que, en prin-
cipio, al menos, a la sociedad le es indiferente, le es también permitida la modifica-

+ ¢i6n o creacién del plazo y hasta la renuncia de tan peculiar interés».

13. Algunos autores y de forma especial De Ancer YacUez, Ricardo («Caducidad y au-
tonomia privada: especial referencia a la interrupcién de la caducidad por acuer-
do de las partes», ob. cit., pgs. 1010 y ss.) han querido incluso ver en la Sentencia
del Tribunal Supremo de 20 de mayo de 1972 (R] 1972, 8589), el reconocimiento
jurisprudencial de la distincién entre caducidad legal y convencional, habiéndose
pronunciado en contra de esta interpretacién Gomiz CorraLiza, Bernardo: «Co-
mentarios jurisprudenciales sobre la caducidad», ob. cit., pgs. 804 y ss. y Rusio To-
rraNo, Enrique: «La caducidad en Derecho civil espafiol», Aranzadi Civil, 1995, t.
111, vol. III, pgs. 119 y ss,

14. Un claro ejemplo de la influencia que el Tribunal Supremo, por razones de equi-
dad, a acordado a la autonomia de la voluntad en materia de caducidad se en-
cuentra, como sefiala Gomez CorraLiza, Bernardo: «Comentarios Jurisprudenciales
sobre la caducidad», ob. cit., pg. 813, en la Sentencia de 30 de mayo de 1984 (RJ
1984, 2808).

15. De Castro v Bravo, Federico: Temas de Derecho civil, 1972, pg. 175: «Ha parecido con-
veniente, por estas razones, reservar el término de caducidad a la llamada caduci-
dad legal».

16. ArsapaLrjo, Manuel: Derecho Civil, t. I, vol. 2, pg. 526, sefiala que tratindose de ma-
teria indisponible «hay que rechazar que los interesados puedan modificar lo dis-
puesto en la ley sobre su caducidad».

17. Respetando por tanto el criterio del Tribunal Supremo expresado en su Sentencia
de 20 de mayo de 1972 (R] 1972, 3589) segin el cual «cuando por disposicién le-
gal o convenio concertado por los particulares se sefiala un término fijo parala du-
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se siga denominando caducidad a dichos plazos preclusivos cuando en
ejercicio de esa misma autonomia de la voluntad se_ha pactado, en
contra de lo que acontece en los supuestos de caducidad que la nor-
mativa establece, la posibilidad de interrupcién, suspension o prorro-
ga del plazo®. En este sentido, compartimos con Gomzz CoRRrALIZAY,
que «admitir la posibilidad de interrumpir o suspender por pura vo-
luntad de los interesados los plazos de caducidad significa sencilla-
mente desnaturalizar la institucién o, si se prefiere, dejar el concepto
mismo de caducidad pricticamente vacio de contenido». «La caduci-
dad convencional si ha de ser verdadera caducidad en sentido técni-
co, ha de someterse a su régimen juridico y reunir sus mismos carac-
teres (no interrupcién, apreciacién de oficio e irrenunciabilidad) »*.

Consecuentemente, consideramos posible el establecimiento de
plazos de caducidad por acuerdo entre los particulares en aqup}l/as
materias que les sean disponibles, implicando dicho pacto la sumision
a las reglas que rigen la caducidad legal. Ahora bien, si en el ejercicio
de Ia libertad que les reconoce el articulo 1255 del Godigo Civil”, las
partes decidieran excepcionar todas o alguna de las reglas esenciales
al concepto de caducidad es obvio que no tendria sentido alguno se-
guir manteniendo la vigencia de dicha figura en la relacu’)r} entre di-
chas partes. S6lo bajo estas condiciones puede, a nuestro juiclo, ha-
blarse del origen legal o contractual de la caducidad, y todo ello de-
biendo sefialar, siguiendo a Dirz Picazo®, «la diferencia profunda que
existe entre la llamada caducidad convencional y la verdadera caduci-
dad, porque esta tltima es un limite puesto al ejercicio de las accione:s
como medios de defensa judicial de los derechos, mientras que aqué-
lla, cuando sea legitima, es un plazo legal de vida de los derechos, in-
dependiente del modo de ejercicio judicial de los mismos».

racién de un derecho, de tal modo que transcurrido el mismo no puede ser gjer-
citado, se esta en presencia de un plazo de caducidad y no de prescripcion».

18. Tras defender la libertad de pactos entre los particulares también se interroga so-
bre «si en tal caso tiene vercgdero sentido seguir hablando de caducidad» Rusio
Torrano, Enrique: ob. cit., pg. 120. o ) )

19. Gomiz CorraLiza, Bernardo: «Comentarios jurisprudenciales sobre la caducidad»,
ob. cit., pg. 811. ) . » »

20. GOMEzZ CE?LE, E.: voz «Caducidad. (Derecho Civil)»; en Enciclopedia Juridica Bdsica,
Civitas, Madrid, 1994, pg. 858. . s

91. Art. 1255 del Codigo Civil: «Los coniratantes pueden establecer los pacios, clausulas y con-
diciones que tengan por conveniente, siempre que no sean conirarios las leyes, a la moral,
ni al orden piiblico». o .

99. Dirz Picazo, Luis: Comentario al art. 1930 del Cédigo Civil, dentro de la obra co-
lectiva Comentario del Cédigo Civil, t. 11, Ministerio de Justicia, Madrid, 1991, pg.

2085.
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Ademais, el reconocimiento de la posible existencia de la caduci-
dad convencional no nos permite concluir acerca de la validez del cri-
terio del 01.rigen como criterio diferenciador entre la figura analizada
y la prescripcién pues, siguiendo un razonamiento andlogo al efec-
tuado en relacién con la caducidad, cabe que nos preguntemos con
Fausto MoreNo, «¢qué barrera infranqueable se opone a la admision y
reconocimiento de una prescripcién convencional?»?.

2. LA IMPOSIBILIDAD DE INTERRUPCION O SUSPENSION DEL
PLAZO DE CADUCIDAD

La imposibilidad de interrumpir o suspender el cémputo del pla-
zo que, sin duda, ha sido tradicionalmente la caracteristica que por ex-
celencia ha permitido distinguir la caducidad de la prescripcion, es en
la actualidad un criterio diferenciador que ha entrado en crisis por di-
ferentes motivos.

En primer lugar, se ha cuestionado la eficacia del criterio al ad-
mitirse, en determinados supuestos, la posibilidad de interrumpir el
computo del plazo preclusivo. Esta posibilidad, planteada como he-
mos visto en el apartado anterior con gran amplitud por la jurispru-
dencia y un sector de la doctrina en relacién con la denominada ca-
ducidad convencional, ha sido también reconocida, aunque en su-
puestos mucho mas concretos, en relacién con la caducidad legal.

La interrupcién meramente convencional de la caducidad, cuando
es posible, nos parece, como expusimos anteriormente, que excluye de
la relacion en que se pacta el concepto de caducidad, dado que lo con-
trario supondria aceptar una desnaturalizacién total de este Gltimo con-
cepto. Esta Gltima argumentacién no puede obviamente esgrimirse
cuando es la propia normativa la que prevé la interrupcién o suspen-

23. Moreno, Fausto: ob. cit., pg. 501, contintia el autor su razonamiento en los si-
guientes términos: «No puede ser el fundamento de la institucién, porque es el
mismo que en la caducidad; tampoco, por idéntica razén, los fines y requisitos.
¢Acaso las conveniencias del trifico juridico? No creemos que padezcan la certi-
dumbre 'y seguridad de las relaciones juridicas por la admisién de una prescrip-
cién estipulada, sobre todo si pensamos que siempre sera misién exclusiva de los
Tribunales de justicia, al aplicar la ley, determinar los casos posibles de prescrip-
cion convencional, teniendo en cuenta las conveniencias del trafico y la naturale-
za de los intereses en juego». El juego de la autonomia privada en relacién con la
prescripcién ha sido objeto de andlisis por parte de Diez Picazo, Luis: «Autonomia
privada y prescripcién», en el libro La prescripeion en el Cédigo Civil, ed. Bosch. Bar-
celona, 1964, pgs. 59 y ss.
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sién de un plazo de caducidad, de forma que como tiene sefialado el
Tribunal Supremo® «la regla general de la imposibilidad de interrum-
pir los plazos de caducidad de la accién tiene que admitir determinadas
excepciones en aquellos supuestos en los que el Ordenamiento positivo
exige que, a la presentacion de la demanda inicial del proceso, hayan
de antecederle ciertas actividades administrativas (para) apurar la via
gubernativa, instar la reposicién previa del acuerdo que se va a impug-
nar... intentar la celebracién del acto conciliatorio previo, etc.; en casos
tales, el ejercicio de esas actividades precisas para la iniciacién del pro-
ceso judicial 16gicamente debe producir la interrupcién del plazo de ca-
ducidad de Ia accién, siempre que se lleven a cabo dentro de él».

Hasta su reforma, por la Ley 34/1984, de 6 de agosto, el articulo
479 de la Ley de Enjuiciamiento Civil®, ha sido el precepto que ha ge-
nerado una jurisprudencia favorable a la interrupcién de la caduci-
dad amparada por ley. En reiteradas sentencias, nuestro Alto Tribunal
ha estimado que siendo preceptivo el acto de conciliacion que dicho
precepto regula, la interposicién de su demanda dentro del plazo pre-
clusivo debia enervar los efectos de la caducidad siempre que, en los
dos meses siguientes a la celebracién infructuosa del mencionado ac-
to, se hubiera. ejercitado la correspondiente accién principal, ya que
como sefala De AnceL YaGUEz, «mal podia reprocharse tardanza en la
formulacién de la demanda propiamente dicha a quien estaba obli-
gado a presentar previa de conciliacién»*. Ello no obstante, cabe de-
cir que la inaplicacién de la caducidad, si bien normalmente se pre-
sentaba como un supuesto de interrupcién de la misma?, se defiende
en alguna sentencia como la consecuencia légica del ejercicio del de-
recho antes de su caducidad®.

De acuerdo con Rueio TorraNO, «no parece correcto seguir man-
teniendo el caracter interruptivo de la demanda de conciliacién dado
que al no tener la misma un valor imperativo pierde solidez la argu-

24, Sentencia de 22 de mayo de 1965 (R] 1965, 3013).

25. El art. 479 de la'Ley de Enjuiciamiento Civil (Redaccién previa a su reforma por
la Ley 34/1984, de 6 de agosto) decia con relacién al acto de conciliacién que:
«Tampoco producird el efecto de interrumpir la prescripcion, si no se promoviere el corres-
pondienite juicio dentro de los dos meses siguientes al acto de conciliacion sin avenencia».

26, Dr AncEL Yacixz, Ricardo: ob. cit., pg. 1007,

27. A titulo de ejemplo pueden citarse en este sentido las Sentencias del Tribunal Su-
premo de 5 dé julio de 1957 (R] 1957, 2554), 12 de diciembre de 1962 (R] 1962,
4847), y 8 de noviembre de 1983 (R] 1983, 6065).

28. Tal ocurre segtin Rusio Torrano, Enrique: ob. cit., pg. 110, en la Sentencia del Tri-
bunal Supremo de 23 de diciembre de 1983 (R] 1983, 6995).
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mentacién anterior, muy légica en su momento», ya que «precisa-
mente el caracter interruptivo de la conciliacion venia dado, segin la
jurisprudencia que lo acogfa, en la medida en que suponia “una acti-
vidad precisa para la iniciativa del proceso judicial”, lo que ya no su-
cede dado el caracter puramente facultativo de aquélla»®.

Ahora bien, la mas severa critica que puede formularse al presen-
te criterio es que, aun cuando pueda afirmarse que en la actualidad
no existen preceptos legales que autoricen la interrupcién de la ca-
ducidad, debe compartirse con Quintus Mucius Scaevora®, que nos ha-
llamos ante una consecuencia de la diferencia y no ante la razén de
ser de ésta. No creemos, en efecto, que la imposibilidad de interrup-
cién de los plazos de caducidad pueda mantenerse como criterio di-
ferenciador hasta que no descubramos cual es la razén que niega en
relaciéon con esta figura la fuerza interruptiva que se reconoce a de-
terminados actos y hechos juridicos en los plazos de prescripcion, S6-
lo si la razén aludida existe se podra, por otra parte, descartar una hi-
potética normativa en la que, de forma generalizada, se admita la in-
terrupcién de la caducidad.

3. MODO DE HACER VALER LA CADUCIDAD

El hecho de que la prescripcién deba ser generalmente alegada
por la parte que pretenda hacerla valer mientras que la caducidad ha
de ser apreciada de oficio por los Tribunales, ha sido otra de las notas
que tradicionalmente han servido para la distincién de ambas figu-
ras®. Son varios los autores que en la actualidad sefialan sin embargo
la escasa entidad que dicho criterio diferenciador presenta, ya sea por
considerar que es ésta una diferencia adjetiva o procesal y no intrin-
seca o dimanante de la propia naturaleza de cada institucion®, ya in-

29. Rusio Torrano, Enrique: ob. cit., pgs. 110 y 111, Segiin sefiala el citado autor éste
parece ser por otra parte el criterio seguido en la actualidad por el Tribunal Su-
premo que en su Sentencia de 14 de febrero de 1986 (R] 1986, 675), que «una vez
calificado el lapso de tiempo del art. 22 (de la Ley de 22 de diciembre de 1949)
como de caducidad, sentencié que dicha calificacién “lleva aparejada que los mo-
dos interruptivos aplicables a la prescripcién, como la interposicién de la deman-
da de conciliacién, no lo sean a la caducidad®».

30. Quintus Mucius ScaevoLa: ob. cit., pg. 243.

31, Esta nota también ha sido destacada por la jurisprudencia que, a titulo de ejem-
plo, en la Sentencia del Tribunal Supremo de 30 de enero de 1974, dispone que
«por su caricter de orden piiblico, la caducidad debe ser apreciada de oficio por
los Tribunales».
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cluso, desde una perspectiva practica, por entender que atin aceptan-
do que la caducidad deba ser apreciada de oficio, el desconocimiento
en numerosas ocasiones por parte del juez de la fecha inicial de su
computo exige su alegacion por las partes®.

Al margen de estas Gltimas consideraciones practicas coincidimos
plenamente con Quintus Mucius ScaEvoLa en pensar que «el hecho de
que el juez pueda o no estimar de oficio la prescripcién sélo corres-
ponde a una razén de politica procesal impuesta por el acogimiento
en el Derecho positivo de determinados principios procesales que na-
da tienen que ver con la auténtica y sustantiva naturaleza juridica de
las instituciones, y porque, como ha escrito Devis Ecaanoi, la necesidad
de su alegacion esta en que si bien la prescripcién extingue la obliga-
ci6n civil, deja vigente la obligacién natural, y ésta da derecho al acre-
edor para recibir el pago. De no ser asi, bastaria con que tal Derecho
positivo dispusiera por un momento que la prescripcién también fue-
se examinada y aplicada de oficio por los tribunales, para que, de un
plumazo, desapareciese toda supuesta distincién de aquélla con la ca-
ducidad, si tan sélo era éste el principal matiz diferencial»®,

Estamos pues, una vez mas, ante una consecuencia de la distin-
cion en vez de ante la razén ultima de la misma, y lo que debe ser el
objeto de nuestra investigacion es cual es en definitiva el fundamento
por el que no deben interrumpirse los plazos de caducidad, o ésta de-
be, en todo caso, ser apreciada de oficio.

4. EL INTERES JURIDICO PROTEGIDO POR LA CADUCIDAD

En la mencionada biisqueda de la esencia de la distincién entre
las instituciones de la prescripciéon y de la caducidad dos son las teo-

32. En este sentido se pronuncia por ejemplo Moreno, Fausto: ob. cit., pg. 502.

33, Quintus Muaus Scaevora: ob. cit., pgs. 245 y 246: «El que la prescripcion no se apli-
que de oficio por el juez no es un criterio absoluto, porque tampoco la caducidad
puede aplicarse si no es por consecuencia del correspondiente alegato o, al me-
nos, del adecuado acreditamiento o indicacién de hechos basicos de los que no es
dable prescindir, por lo mismo que, como decimos, si no ignora el juez el plazo de
caducidad —como tampoco ignora el de prescripcién-, si que desconocera en mu-
chos casos el punto de partida o dia inicial de su computo, cuando éste, como tam-
bién hemos visto, no se fija de manera precisa y concreta, en relacion con el co-
rrer de los dias, por el propio legislador que, en la mayoria de los casos, se limita
a determinarlo con base o remision a hechos cuyo momento de aparicién en la vi-
da no siempre es conocido y tantas veces son susceptibles de mutaciones».

34, Quintus Mucius Scaevora: ob. cit., pg. 246.
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rias que modernamente gozan de un mayor reconocimiento doctri-
nal: la que centra la distincién en el diverso interés juridico protegi-
do, y aquella que defiende la aplicacién de las instituciones a situa-
ciones de naturaleza juridica dispar.

No existe duda alguna de la trascendencia que todo ordenamien-
to reconoce al transcurso del tiempo, asi como de la relacion que el
mencionado hecho guarda con el principio de seguridad juridica. La
confianza que el paso del tiempo provoca en los terceros, e incluso en
los propios implicados, de que las situaciones que no sufren alteracién
son conformes a derecho, ha provocado, desde antiguo, que ampa-
rando dicha confianza se declaren extinguidos los derechos y acciones
que pudiéndose haber hecho valer contra la situacién creada, no lo
fueron en el plazo que la norma entendia razonable.

Siendo comin a prescripciéon y caducidad el transcurso del tiem-
po, este hecho juridico no es tomado de la misma forma en ambas ins-
tituciones, y asi, como sefiala GraweN, «<hay derechos a los cuales ya al
nacer les es concedida una duracién limitada y que, por tanto, llega-
do el fin de su plazo de vida se extinguen por si mismos, sin que para
ello sea preciso que intervenga la causa ordinaria de la extincion, es-
to es, un hecho anulador de derechos. La causa de la extinciéon de un
derecho temporal no est fuera de él, no ejerce su influjo desde fuera
sino que estd en el derecho mismo, en su limitacién temporal, en su
carencia de fuerza para sobrevivir a un “dies fatalis”. El término de un
derecho temporal es una conjuncién en el verdadero sentido de la pa-
labra, no una abolicién; pues el que ha terminado su fuerza para sub-
sistir no necesita ni puede ser abolido, esto es, no puede ser impedida
su extincion por una causa exterior. La funcién que el momento del
tiempo juega en la temporalidad (caducidad) esta clara. En cuanto el
tiempo fija el principio y el fin del derecho, forma la medida del de-
recho mismo: tanto tiempo, tanto derecho»®,

La atribucién de un fundamento exclusivamente objetivo a la ca-
ducidad, frente al fundamento subjetivo de la presuncién de abando-
no del derecho que subyace en la prescripcién, ha sido asimismo se-
falada en nuestra doctrina por Diez Picazo®, para quien la diversidad
se explica también desde el punto de vista del interés juridicamente

35. Cita extraida de Ropricurz Morata, Federico A.: Comentarios al Codigo Civil y Compi-
laciones Forales, dirigidos por Aisapargjo, Manuel y Silvia Diaz Avapart: t. XXV, vol. I,
Edersa. Madrid, 1993, pgs. 62 y 63.

36. Dirz Picazo, Luis: La prescripcion en el Cédigo Civil, ob. cit., pg. 56.
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protegido. «En la prescripcion se protege sobre todo un interés parti-
cular muy concreto: el interés de la persona de no verse expuesto a re-
clamaciones antiguas, de las cuales se ha perdido la memoria, porque
el silencio ha creado una objetiva y razonable confianza de que el de-
recho o la facultad no serian ya ejercitados. En la caducidad se prote-
ge el interés general en una pronta certidumbre de la situacion pen-
diente de la facultad de modificacién. Porque existe este interés ge-
neral en la pronta certidumbre de la situacién juridica pendiente de
modificacién, la caducidad es automatica y puede el juez acogerla de
oficio. Para la caducidad basta que el acto de ejercicio sea extempora-
neo sin mas. En cambio en la prescripcion el acto de ejercicio tiene
que ser ademas intempestivo, es decir, objetivamente inesperado por
el tiempo transcurrido. Las dos formas mds notables del ejercicio tar-
dio de un derecho serian, de esta manera, €l ejercicio extemporaneo
(caducidad) y el ejercicio intempestivo (prescripcion)».

En definitiva, y como recoge también la jurisprudencia, teniendo
ambas instituciones por finalidad la proteccién de la seguridad juridi-
ca, «la prescripcién descansa no solo sobre la necesidad de poner tér-
mino a la incertidumbre de los derechos, sino sobre una presuncion
de abandono por parte del titular, al paso que la caducidad se funda
exclusivamente en la necesidad de dar seguridad al trafico juridico y
opera por el mero transcurso del tiempo»®.

Reconociendo la importancia de la biisqueda del fundamento de
la distincién entre la prescripcién y la caducidad en la comparacion
de sus respectivos intereses juridicos protegidos, creemos sin embar-
go que, tal y como se ha planteado hasta la fecha, el criterio de dis-
tincién resulta aGn insuficiente. En primer lugar, el interés individual
que, segiin Dirz Picazo, preside el instituto de la prescripcion es el 16-
gico resultado de que en relacién al mismo el ordenamiento prevea

su ejercicio mediante excepcién a alegar por quien desee hacerlo va-

ler, asf como su posible renuncia por parte de la persona a quien be-
neficia. Sin animo de volver a incidir sobre esta cuestion, creemos ne-
cesario recordar que, tal y como tuvimos ocasién de concluir ante-
riormente la forma de ejercitar la prescripcién o la caducidad gana-
da es una cuestién adjetiva que, en todo caso debe ser considerada
consecuencia de la distincién entre estos dos institutos y no causa de

la misma.

7. STS 25 septiembre 1950 (R] 1950, 1406).
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En segundo lugar, no creemos que la caducidad esté presidida
por un automatismo tal que sea indiferente cual sea la actitud de la
persona que la pudo evitar. Compartimos en este punto con Robricurz
MORATABf‘, la idea de que en todo caso deberia calificarse de caducidad
impropia la «simple “temporalidad”, es decir, todos aquellos plazos ex-
tntivos en que los particulares carezcan de facultades para evitar, po-
testativamente, la caducidad». Admitiendo que la existencia de I; ca-
duc1daq, propiamente hablando, exige el reconocimiento a favor de
lps particulares de facultades para eludirla, y manteniendo al mismo
tiempo que la caducidad supone la extincién del derecho o accién
por .el no ejercicio de dichas facultades en el plazo previsto, nada nos
unplde.concluir que, también en relacién con esta institucién, debe
producirse un abandono de las facultades por quienes pudiero;l ejer-
citarlas. !

5. EL OBJETO DE APLICACION DE LA CADUCIDAD

. .I’{esta como ultimo criterio diferenciador aquel que centra la dis-
tincion en el posible objeto al que prescripcion y caducidad se apli-
can, En esta linea se enmarca el pensamiento de Dirz Picazo®, para
quien «existen determinados derechos y determinadas facul’tades
que, por su naturaleza, pueden ser indefinidos, de tal manera qué
aunque la falta de ejercicio pueda provocar su extincion, nada impi-
de., ni nada se opone a que su duracién se prolongue sin limitacién».

‘ Mlentiras que «hay, en cambio, otros derechos y otras facultades que
necesitan un €jercicio pronto o perentorio, dentro del plazo marcado
c%e tal' manera que, pasado el plazo, el derecho o Ia accién se han ex:
tinguido (“tempore finiuntur”), Son aquellas facultades de cuyo ejer-
cicio depende la modificacién o Ia configuracién de una situacién ju-
ridic;%, es decir,. lo que los alemanes han llamado “Gestaltungsrechte”.
Pendiente el ejercicio, la situacién Juridica a la que afecta se encuen-
tra, por decirlo asi, en una fase provisional o transitoria, que exige un

rapido transito a la situacién definitiva, por lo que no cabe, en ningitin

caso, prolongar la vida del derecho»*.

38. RopRiGUEz Morata, Federico A.: Comentarios al Cédi 0 Civi ilaci i
rigidos por AvBapargjo, Manuel y Silvia Diaz AIABARgF, Obt‘/ziiyt.’C;rggzlggz ;nggFomles, a

39. Dirz Prcazo, Luis: La prescripcion en el Codigo Givil, ob. cit., pg. bb. .

40. Diez Picazo, Luis: La prescripcion en el Cédsgo civil, ob. cit., pgs. 55 y 56: «Si el acrec-
dor afirma su derecho, la prescripcién queda interrumpida y el derecho de cré-
dito se prolonga, pero por mucho que una persona afirme la accién de nulidad
de que dispone o el derecho de retracto que posee 1o por esto la accién ni el
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«Los casos de caducidad vienen asi a integrar, segin sefiala Quin-
tus Mucius Scaevora®’, uno de los supuestos que la doctrina toda consi-
dera como situacién juridica interina o expectante, porque, como di-
ce Dr Castro, en tales casos de lo que propiamente se puede hablar,
mas que de derechos subjetivos, es de “poderes juridicos”, en el senti-
do de “posibilidad de crear, modificar o extinguir una situaciéon juri-
dica”. No existe —decimos nosotros— un derecho plenamente adquiri-
do, sino el simple conferimiento legal de una accién, a favor de de-
terminada persona, cuyo contenido, cabalmente, es la creacién o ad-
quisicion del derecho mismo».

En la consolidacién de este criterio diferenciador entre cadu-
cidad y prescripcién Puic Brutau®? expone que «los derechos some-
tidos a caducidad son casi siempre derechos potestativos, en el senti-
do de que atribuyen a una persona la potestad de producir, me-
diante su declaracién de voluntad, la creaciéon, modificacién o ex-
tincién de una relacién juridica, con eficacia respecto a otros suje-
tos de derecho. Estos no estin propiamente en la situacién de obli-
gados, como en el caso de los derechos que pueden perder su efi-
cacia a consecuencia de la prescripcién extintiva, sino que estan so-
metidos a tener que admitir los efectos que resulten del ejercicio
de un derecho potestativo, que por ello mismo ha de'tener efecto
en la esfera juridica del sujeto pasivo, que ha de admitir las conse-
cuencias juridicas que se deriven de las declaraciones de voluntad

del titular»*,

derecho se prolongan. La razén de esta diversidad estriba en la diferente es-
tructura de la facultad caducable frente a la facultad prescriptible, Caducan las
facultades de modificacién juridica, es decir lo que los procesalistas llaman ac-
ciones constitutivas. Prescriben las facultades dirigidas a obtener de otro una ac-
cién o una omisién, es decir, lo que un procesalista llamaria una accién de con-

dena»,

41. Quintus Mucius ScaevoLa: ob. cit., pgs. 247 y 248.

42, Puic Brutav, José: Caducidad, prescripcion extintiva y usucapion, ob. cit., pg. 34.

43. En igual sentido se pronuncian Diez Picazo, Luis y Antonio GULLON BALLESTEROS: Tns-
tituciones de Derecho Civil, vol. 1, Tecnos. Madrid, 1995, pgs. 313 y 314: «Un criterio
de distincién aceptable es el derivado de la naturaleza §e1 derecho objeto de pre-
sunta caducidad, pues ésta recae sobre lo que en su momento hemos llamado de-
rechos potestativos o facultades de configuracién o modificacién de una situacién
juridica. Pendiente su ejercicio, la situacién juridica afectada se encuentra en una
fase provisional o transitoria, que exige un rapido transito a la situacién definitiva.
Piénsese en un contrato viciado por alguna de las causas que dan lugar a su anu-
labilidad (error, dolo, etc.). Origina una situaciéon juridica claudicante, porque
produce efectos mientras no sea impugnada. Al ordenamiento juridico le interesa
que cuanto antes se aclare la situacion, para que sean firmes e inatacables las con-

secuencias juridicas que despliega».
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El origen de esta categoria de derechos, a la que quedaria cir-
cunscrita la aplicacién de la caducidad, ha sido analizado por Dirz Pr-
cazo'y GULLON BaLiesTEROS*, quienes han sefialado como «al lado de los
derechos subjetivos normales o plenos, desde finales del pasado siglo
la doctrina situd una categoria de poderes juridicos, por virtud de los
cuales su titular queda facultado para influir sobre situaciones juridi-
cas preexistentes, modificindolas, extinguiéndolas o creando otras
nuevas, y todo ello mediante una unilateral declaracién de voluntad y
sin que frente a la misma corresponda una verdadera obligacién de
otro sujeto, sino mas bien un estado de sujecién. A estos tipos de fe-
némenos juridicos se les calificé como “derechos potestativos”. No
proporcionan el sefiorio sobre un objeto, sino que ofrecen la posibili-
dad de crear, modificar o extinguir una relacién juridica».

«Una enumeracion de estos derechos la hizo Mrssina de la si-
guiente forma:

12 Derechos negativos. Son derechos que producen como efec-
to suspender o resolver otros derechos (por ejemplo, el poder de im-
pugnar la eficacia de un negocio juridico)

2° Derechos de adquisicién. Permiten a su titular adquirir la
propiedad u otro derecho subjetivo (por ejemplo, derecho de prefe-
rencia, derecho de aceptar una herencia, etc.)

3¢ Derechos constitutivos. Facultan a su titular para crear una re-
lacién juridica (por ejemplo, el derecho a aceptar una oferta de con-
trato, el de exigir la constitucién de una servidumbre de paso, etc.)

o

4° Derechos modificativos. Facultan para modificar una relacién
juridica anterior (por ejemplo, el derecho de elegir en la obligacién
alternativa, el derecho de constituir en mora al deudor, etc.)

52 Derechos extintivos. Permiten dar por terminada la relaciéon
juridica preexistente (por ejemplo, el derecho de pedir la division de
Ia cosa comin, la disolucién de la sociedad, etc.)»*.

La distincién por razén del objeto al que se aplican ambas figuras
ha merecido por otra parte el refrendo jurisprudencial, y asi por ejem-

44, Dirz Picazo, Luis y Antonio GULLON BALI;ESTEROS: Instituciones de Derecho Civil, vol. 1,
ob. cit., pg. 288, :

45. Diez Picazo, Luis y Antonio GuLLoN Bariesteros: Sistema de Derecho Civil, vol. I, 5* edi-
ci6n, Tecnos. Madrid, 1985, pg. 429. )
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plo, siguiendo una doctrina iniciada en su Sentencia de 11 de mayo
de 1966 (R] 1966, 2419), el Tribunal Supremo en Sentencia de 28 de
enero de 1983 (R] 1983, 393) sefiala que «la caducidad o decadencia
de los derechos surge cuando la Ley o la voluntad de los particulares,
sefialan un término fijo para la duracién de un derecho, de tal modo

ue transcurrido ese término ya no puede ser ejercitado, refiriéndose
a los llamados derechos potestativos, y méas que a ellos propiamente
hablando a las facultades o poderes juridicos cuyo fin es promover un
cambio de situacién juridica, nota que la distingue de la prescrip-
cion*»,

El reconocimiento generalizado de la validez del criterio diferen-
ciador no empece para que Rusio Torrano”, critique algiin aspecto de
la distincién puntualizando que, «<no obstante esta linea jurispruden-
cial que parece hacer coincidir la caducidad con los derechos potes-
tativos, aquélla no debe limitarse a éstos —ya que, como prosigue el
mencionado autor— en principio, cualquier derecho, facultad o ac-
cién es susceptible de caducidad, siempre que en su contenido apa-
rezca integrado el elemento temporal como parte sustancial del mis-
mo; es indiferente que se trate de un derecho real o de crédito, de ca-
racter patrimonial o mas netamente personal». Las anteriores afirma-
ciones se ven ademads corroboradas en el analisis de nuestro Derecho
positivo por el hecho, denunciado por Ditz Picazo y GULLON BALLESTE-
ros®, de que «el instituto de la caducidad es objeto de una aplicacién
casuistica y heterogénea a otros supuestos que no son derechos potes-
tativos», :

En este punto del debate creemos que se impone realizar una pre-
cisién acerca del objeto de la caducidad a fin de determinar si la mis-
ma recae sobre cualquier tipo de derechos o sdlo sobre una especifi-
ca categoria de los mismos. Y es probablemente aqui dénde deban re-
tomarse las consideraciones que anteriormente realizamos en rela-
cién con el interés juridicamente protegido para acabar de conformar
cual es la verdadera naturaleza del instituto que nos ocupa.

La caducidad, como hemos tenido ocasién de ver, es una institu-
cién prevista por el ordenamiento, al igual que la prescripcion, para
servir al principio de seguridad juridica. Ahora bien, mientras «la

46. En idéntico sentido, STS 10 noviembre 1994 (R] 1994, 8466).

47, Rusio Torrano, Enrique: ob. cit., pg. 99.
48, Diez Picazo, Luis y Antonio GuLLON BALLESTEROS: Instituciones de Derecho Civil, vol. I,

ob. cit., pg. 314.
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prescripciéon comprende una esfera amplisima y practicamente abar-
ca todos los derechos patrimoniales, la caducidad, por el contrario, se
refiere a derechos o facultades dirigidas a cambiar un estado, situa-
cién o relacion juridica. Desde su nacimiento originan una situacién
de duda, incertidumbre o amenaza; contraria por ello a la seguridad

juridica. Por tanto, la causa que justifica la existencia de la caducidad.

es siempre la necesidad de poner fin a una situacién juridica de in-
certidumbre, esto es, en la necesidad de ofrecer a la comunidad segu-
ridad juridica (fundamento objetivo)»*.

Es en definitiva la situacion de sujecion de un individuo a las resultas
de la voluntad de otro lo que genera, cuando se prolonga excesivamente en el
tiempo, la situacion de inseguridad a la que el ordenamiento ordena poner fin
mediante el instituto de la caducidad. La caducidad tiene entonces por efecto,
en defensa de la persona hasta entonces sometida a la situacion de incerti-
dumbre, la extincion del derecho de la otra parte a crear, modificar o extinguir
la relacion juridica. Como consecuencia de lo anterior la situacion juridica
afectada por la pendencia del derecho caducado se consolidard, cobrando fir-
meza los derechos y las obligaciones de cualguier tipo que de dicha situacion se
deriven.

Es a nuestro juicio en este sentido en el que deben interpretarse
las palabras de Quintus Mucius Scaevora®, para quien en los supuestos
de caducidad «se es en suma titular de la accién creante, no del dere-
cho creado». No son los derechos que se derivan de la situacién con-
solidada los que se ven sometidos a la caducidad, sino los poderes, fa-
cultades o derechos potestativos que pueden influir en la creaciéon mo-
dificacién o extincion de dichos derechos. Asi, como sefnala el men-
cionado autor®, «en los eventos de caducidad el nacimiento del con-
creto derecho radica siempre en el cumplimiento de una condicién
legal: el ejercicio oportuno de la accién, En la prescripcién, el dere-
cho ya habia nacido de antemano, de un modo incondicional y s6lo la
condicién legal de su no ejercicio en el tiempo es lo que le hace ex-
tinguirse». Pudiendo por ello afirmarse que «la mas sustancial dife-
rencia entre ambas instituciones estaria en que la caducidad es un obs-

49. Robricurz Morara, Federico A.: Comentarios al Codigo Civil y Compilaciones Forales, di-
rigidos por ArsabaLgjo, Manuel y Silvia Diaz Avasarr, t. XXV, vol. 1, ob. cit., pg. 67.

50. Quintus Mucius Scarvora: ob. cit., pg. 251.

51. Quintus Mucius Scarvora: ob. cit., pg. 249.

52. Quintus Mucius Scakvora: ob. cit., pg. 252.
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taculo al nacimiento del derecho subjetivo, y la prescripciéon uno de
los medios legalmente establecidos para perderlo»™.

Los criterios diferenciadores a los que hemos pasado revista no so-
lo sirven para distinguir prescripcién y caducidad, sino que también
configuran a esta tltima institucién en el seno de nuestro ordena-
miento juridico. Ello implica que, sin desconocer €l hecho de que s6-
lo la Constitucién limita la libertad del legislador, no podemos, en de-
fensa de la coherencia del ordenamiento, compartir con Dfez Prcazo®
que «la opcién entre prescripcion y caducidad puede ser una legitima
decisién del legislador atendiendo a motivos de politica juridica». Y
ello porque en contra del parecer del citado profesor no creemos que
en relacién a estos institutos «la diferencia debe radicar en la diferen-
te intensidad del interés puablico y de los intereses de terceros», en la
medida en que correctamente diferenciadas cada institucion presenta
un dmbito de aplicacién propio y distinto. A nuestro juicio, la opcion
entre prescripciéon y caducidad no depende del grado de proteccion
que pretenda otorgarse ante un situacién de inseguridad, sino que es
la consecuencia del tipo de agresioén al principio de seguridad juridi-
ca que pretenda combatirse.

58. Diez Picazo, Luis: «Comentario al articulo 1930 del Cédigo Civil», dentro de la obra
colectiva Comentario del Cédigo Civil, ob. cit., pg. 2085.
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Capitulo I1

La caducidad en Derecho administrativo:
la caducidad del procedimiento

En el orden administrativo el instituto de la caducidad puede ve-
nir referido tanto a los procedimientos administrativos, como a las
concesiones administrativas de servicios piblicos. En esta tltima acep-
cién, que por su especialidad no interesa a los fines de nuestro estu-
dio, la caducidad puede darse tanto por el transcurso del plazo de la
concesiéon (lo que constituye un supuesto normal de preclusién), co-
mo por consecuencia de un grave incumplimiento de las condiciones
de la concesién por parte del concesionario (adquiriendo entonces
un marcado cariz sancionador), debiendo en ambos casos mediar de-
claracién expresa por parte de la Administracion™, -

Ala caducidad del procedimiento, y frente al silencio mantenido
por el Cédigo Civil en torno a la figura de la caducidad, se dedican
dos preceptos distintos de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Ré-
gimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comin (LRJ-PAC), a los que nos vamos a referir sepa-
radamente en las paginas que siguen.

1. LA CADUCIDAD EN LOS PROCEDIMIENTOS INICIADOS A
INSTANCIA DE PARTE. EL. ARTICULO 92 DE LA LRJ-PAC.

El primero de los preceptos que la Ley 30/1992 consagra a la ca-
ducidad, lo encontramos en el Capitulo IV de la mencionada norma
que, bajo la ribrica «Finalizacién del procedimiento», dedica su sec-
ci6én 42 a la «Caducidad», siendo el tenor del articulo 92, Gnico de que

consta la seccién, el siguiente:

54. Un cumplido andlisis de la caducidad de las concesiones de servicios ptiblicos pue-
de encontrarse en la monografia de Ropricurz-Arana Muroz, Jaime: La caducidad en
el Derecho administrativo espatiol, Montecorvo. Madrid, 1993,
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Requisitos y efectos.~1. En los procedimientos iniciados a solicitud
del interesado, cuando se produzca su paralizacién por causa imputable
al mismo, la Administracién le advertira que, transcurridos tres meses, se
producird la caducidad del mismo. Consumido este plazo sin que el par-
ticular requerido realice las actividades necesarias para reanudar la tra-
mitacién, la Administracién acordari el archivo de las actuaciones, noti-
ficindoselo al interesado. Contra la resolucion que declare la caducidad
procederan los recursos pertinentes.

2. No podri acordarse la caducidad por la simple inactividad del
interesado en la cumplimentacién de trimites, siempre que no sean in-
dispensables para dictar resolucién. Dicha inactividad no tendra otro
cfecto que la pérdida de su derecho al referido tramite.

3. La caducidad no producira por si sola la prescripcion de las ac-
ciones del particular o de la Administracion, pero los procedimientos ca-
ducados, no interrumpiran el plazo de prescripcion.

4. Podri no ser aplicable la caducidad en el supuesto de que la
cuestién suscitada afecte al interés general, o fuera conveniente sustan-
ciarla para su definicion y esclarecimiento.

De acuerdo con el precepto transcrito, para que se produzca la ca-
ducidad del procedimiento es necesario, segin RopricuEz-Arana Mu-
Noz®, que concurran los siguientes elementos. «Primero, que el proce-
dimiento se encuentre paralizado. Segundo, que lo sea por causa im-
putable al interesado que incoé el procedimiento. Tercero, que la Ad-
ministracion requiera al interesado para que remueva el obsticulo que
ha producido la paralizacién. Cuarto, que la Administracién declare la
caducidad. Ademas, de acuerdo con el parrafo 42 del nuevo articulo 92
LRJ-PAC, cabe la posibilidad, siempre amparada por supuesto en razo-
nes de interés publico, de que el procedimiento haya incurrido en ca-
ducidad, que esté “incurso”, pero por las razones de interés general la
Administracién actuante no declare formalmente la caducidad».

De los dos primeros elementos citados se deduce claramente que
la norma estudiada s6lo contempla la caducidad para aquellos casos
en los que la paralizacién del procedimiento es imputable al particu-
lar que lo incoé, lo que ha llevado a un sector de la doctrina a pro-
nosticar la crisis del instituto analizado ya que, como sefialan GoNzALEz
Pirez y GonzALEz Navarro™, «uno de estos medios que vienen a despla-

55. Ropricurz-AraNA MuRoz, Jaime: La caducidad en el Derecho administrativo espafiol, ob.
cit., pgs. 27 y 28.

56. GonziLez Pirez, Jesis y Francisco GonzALez Navarro: Comentarios a la Ley de Régimen
Juridico de las Administraciones Piblicas y Procedimiento Administrativo Comain (Ley
30/1992, de 26 de noviembre), Civitas. Madrid, 1997, pg. 1529,

42

R R R

II. La caducidad en Derecho administrativo

zar el juego de la llamada caducidad del procedimiento, quiza el mas
importante, es el de la derogacién del principio de impulso privado,
sustituyéndolo por el principio de impulsion de oficio, principio este
tltimo que se incorpord a nuestro proceso civil a partir del Decreto-
Ley de 2 de abril de 1924, y que se consagro igualmente para el pro-
cedimiento administrativo en el articulo 74.1, de la LPA, y se ha man-
tenido en el mismo articulo 74.1, LRJ-PAC¥». Y, puesto que «el curso
del procedimiento se impulsa, no por actos del particular, sino por ac-
tos de la Administracién, faltari normalmente el presupuesto inicial
determinante de la caducidad, esto es, la paralizacién del procedi-
miento. Con lo que resulta patente que la institucién en tales condi-
ciones es mucho menos necesaria»®.

Convencidos de la relevancia del papel llamado a desempeiar por
el instituto de la caducidad en la defensa del principio de seguridad ju-
ridica, sin perjuicio de reconocer el desplazamiento que la'adopcion
del principio de impulsién de oficio del procedimiento ha implicado
para el mismo, creemos necesario abordar en estos momentos, si aca-
5o sea someramente, el repaso a tres de las cuestiones que en relacion
con esta figura suscitan, a nuestro juicio, un mayor interés, a saber: las
relativas a su fundamento, naturaleza juridica y alcance.

A. FUNDAMENTO DE LA CADUCIDAD DEL PROCEDIMIENTO INICIADO A INSTANCIA DE
PARTE

Como ocurriera en el seno del Derecho civil, el fundamento de la
caducidad ha sido generalmente una de las principales preocupacio-
nes de la doctrina administrativista habiéndose elaborado al respecto,
tres diferentes teorias®. La primera de estas tesis, denominada tesis

57. Art. 74.1 de la Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones Ptblicas
y del Procedimiento Administrativo Comiin; «l procedimiento, sometido al criterio de
celeridad, se impulsard de oficio en todos sus trdmites».

58. En similar sentido se pronuncian Garcia bk Enterria, Eduardo y Tomés-Ramén Fer-
NANDEZ: Curso de Derecho Administrativo II, cuarta edicién, Givitas. Madrid, 1993, pg.
496: para quienes «en realidad, el dmbito que la caducidad tiene en el procedi-
miento administrativo es bastante limitado, ya que, al entrar en juego considera-
ciones de interés publico, la actitud que los interesados puedan adoptar en orden
a la impulsién de aquél queda en segundo plano».

59. La relevancia prictica, y no solo tedrica, de la cuestion del fundamento de la ca-
ducidad ha sido seiialada por Guase, Jaime: Comentarios..., pg. 1104: quien a titulo
de ejemplo sefiala como «cuando el proceso haya quedado paralizado por la vo-
luntad expresa de los litigantes, si transcurre después el tiempo sefialado, admi-
tiendo el fundamento subjetivo, no existira caducidad de la instancia, porque no
puede haber presuncién de abandono; recogiendo al fundamento objetivo, habra
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subjetiva por GonzirLez Pirez y GonziLez NavArRro®, entiende que «el
fundamento de la caducidad radica en una presuncién de que la in-
tencién del interesado es abandonar el procedimiento que se inicio».
Cabe sin embargo a nuestro juicio argumentar, en contra de la ante-
rior teoria, que el ordenamiento no otorga relevancia alguna a la in-
dicacién de una voluntad contraria al abandono que se presume, de
donde deberia concluirse que la presuncién establecida lo seria «iuris
et de iure», cuyo alcance, que deberia en todo caso ser determinado®,
y rigor no parecen, en principio, tener una clara justificacién.

Frente a la tesis subjetiva no han faltado en la doctrina autores
que, de acuerdo con la denominada tesis objetiva, mantienen que «el
fundamento de la caducidad radica en la necesidad de evitar la dura-
cién excesiva de los procedimientos»®, Esta segunda tesis debe desde
luego ser matizada de acuerdo con las ensefianzas del profesor Guasp®,
dado que «la caducidad de la instancia no tiende a evitar la excesiva
duracion de los procesos, sino su excesiva paralizacién».

La tercera de las teorias, denominada tesis mixta por GoNzALEz P-
Rez'y GonzALez Navarro®, es la que «resulta de combinar las dos ex-
puestas y se acepta con referencia al procedimiento administrativo por
Lorrz NieTO, para el cual el fundamento de la institucién que nos ocu-
pa no es otro que la presunta voluntad de los interesados o partes de
abandonar el procedimiento, y la necesidad de evitar que se prolon-
guen indefinidamente los procedimientos por razones de seguridad
juridica». Esta tesis, que en la actualidad resulta ser la que mas adhe-
siones suscita, tiene como virtud el aunar como fundamento de la ca-
ducidad el automatismo de la proteccién del principio de seguridad
juridica con el requisito subjetivo de que la paralizacién o pendencia
que provoca la incertidumbre podia haber sido evitada por la persona
a la que se presume el abandono de sus facultades. El presente fun-
damento, por otra parte, viene a coincidir sustancialmente con la po-

de declararse la caducidad, porque €l hecho esencial productor de la misma: el
transcurso del tiempo sin actividad de las partes, se ha realizado efectivamente»,

60. GonziLez PErez, Jestis y Francisco GonzaLez Navarro: ob. cit., pg. 1535,

61. Tendrian que determinarse qué circunstancias o condiciones permitirian una po-
sible excepcibén de la aplicacion de la mencionada presuncién. Asi por ¢jemplo de-
beria concretarse si los supuestos de fuerza mayor podrian o no excluir el aban-
dono presumido.

62. Tal como sefialan GonzALez Pirez, Jests y Francisco Gonzirzz Navarro: ob, cit., pg.
1536,

63. Guase, Jaime: Comentarios..., pg. 11086,
64. GonziLrz Pirez, Jests y Francisco GonziLez Navarro: ob. cit., pgs. 1536 y 1537,
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sicion que en relaciéon con la caducidad de derechos mantuvimos €n
paginas anteriores. :

B NATURALEZA JURiDICA DE LA CADUCIDAD DEL PROCEDIMIENTO INICIADO A INS-
TANCIA DE PARTE

«La cuestion relativa a la naturaleza juridica de la caducidad del
procedimiento se centra en dilucidar —tal y como sefiala RODRIGUEZ-
Arana Muioz®~ si es un acto o un hecho». Sobre este particular, el
mencionado autor piensa que «puede .decirse que formalmente es 111n
acto, pero que materialmente €s una circunstancia o hecho procesal».
Lo cual se explica, en su opinion porque «para que se prosiuzca la ca-
ducidad del procedimiento administrativo €s imprescindible que se
produzca un acto administrativo en este sentido. Pero este acto s€ pro-
duce porque ha quedado claro que ha pasaflf) un determmgdo tiem-
po sin la realizacion de actos procesales positivos por el particular en
el marco de un procedimiento paralizado».

Indefectiblemente la cuestién sobre la naturaleza de la.perenaén
nos conduce al analisis del caracter constitutivo o declar.altlvo que de-
be concederse a la declaracién administrativa de cad2c1dad y asi, el
propio Robricurz-Arana Muroz®, al establece}v 'la rtzlaaon entre la ca-
ducidad en el orden administrativo y en el c1v11‘senal.2} que «en el De-
recho administrativo, la presencia de la Adminlstr'_aaor} pubhcz} hace.
que las cosas sean bien distintas, pues la tutela del interés cqlectlvo su-
pone modificaciones sustanciales. Por lo pronto, la caduqdad no es
automatica en el Derecho administrativo porque la propia Adminis-
tracién, servidora de los intereses generales, (.ieb.e’, caso por ca.s’o, es-
tudiar la incidencia del no cumplimiento o extincion de la re.:l/amon ju-
ridico-administrativa de que se trate, precisamente €n conexion con la
utilidad piblica que subyace a todo negocio J.urldxco pablico». Lo
que, por otra parte, esta en perfecta consonancia con lo dispuesto en

el apartado 4° del articulo 92 antes transcrito.

Ahora bien, a juicio del mencionado autor «la caducidad civil y la
administrativa tienen, sin embargo, en comun que en ambas la c;ldlll—
cidad se produce “ope legis”. Lo que ocurre es que, €n el caso de la
administrativa, la ley opera como titulo juridico que ha de ser aplica-

65. Ropricuez-Arana MuRoz, Jaime: La caducidad en el Derecho administrativo espasiol, ob.

i . 24y 25, L )
66. (I:{lct;r’)gngsz-AgAiA Muroz, Jaime: La caducidad en ¢l Derecho administrativo espafiol, ob.

cit,, pg. 15.
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do por un acto de la Administracién al que se ligaran los efectos de
aquélla. La Administracién no crea el titulo, no crea la caducidad, sim-
plemente la declara. El acto administrativo correspondiente no es, en
términos corrientes, constitutivo sino declarativo» .

Contrarios a esta posicion se muestran GonziLez Pirez y GoNzALgz
Navarro®, para quienes «la perencién del procedimiento administrati-
vo en Derecho espafiol no opera “ope legis”, sino a virtud de la decla-
racion de la Administracién, declaracién que tiene valor constitutivos,
lo que a nuestro juicio es indiscutible desde el momento en que, de
acuerdo con el articulo 92.4 LRJ-PAC, se permite la posible excepcién
de la caducidad por razones de interés general.

Reconocido el caricter constitutivo de la declaracién de la cadu-
cidad por parte de la Administracién en los procedimientos iniciados
a instancia de particular, resulta necesario concluir que la naturaleza

, Jurld}ca’df: esta figura es, tanto formal, como materialmente, la de un
. acto juridico.

C. ALCANCE DE 1A CADUCIDAD DEL PROCEDIMIENTO

Partiendo de la base de que la caducidad del procedimiento se
produce como consecuencia de la inactividad del administrado en
un procedimiento por él iniciado debe puntualizarse desde un pri-
mer momento, en aras a la fijacién del alcance de esta institucién,
que es éste un efecto extraordinario, ¥y que, como bien sefialan Gax-
cia pE ENTERRIA ¥ FERNANDEZ®, «la pasividad del administrado se tradu-
ce, pues, como regla general, en la pérdida de un tramite determi-
nado (}j’ s6lo por excepcién en la caducidad del procedimiento como
un todo».

Ello ha permitido, por otra parte distinguir los fenémenos de pre-
clusion y de caducidad del procedimiento, de forma que siguiendo a
GonzAvez Pirez y Gonzarez Navarro™, podemos mantener que «la pre-
clusién afecta a un acto aislado, mientras que la caducidad del proce-
dimiento afecta a éste considerado como un todo».

67. R?DRiGUE?Z'}ARAN7 A Muroz, Jaime: La caducidad en el Derecho administrativo espafiol, ob, '
cit.,, pg. 277.

68. GonzaLez Pirez, Jestls y Francisco Gonzarez Navarro: ob, cit., pg. 1552.

69. Garcia or EnTereia, Eduardo y Toméas-Ramén Fernanoez: Gurso de Derecho Administra-
tivo II, ob, cit., pg. 496.

70. GonziLez Perez, Jesiis y Francisco GonziLez Navarro: ob. cit,, pg. 1533.
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El hecho de que la caducidad del procedimiento sea,un efec-
to s6lo predicable cuando la paralizacién impide continuar el mis-
mo ha llevado a MengNpez Rexace” a mantener que «la definicién
en la Ley 30/1992 de un nuevo supuesto de terminaciéon consis-
tente en la imposibilidad material de continuar por causas sobre-
venidas, hubiera hecho innecesario, en realidad, mantener el su-
puesto de “caducidad” con sustantividad propia, ya que, tal como
estd regulada, esta denominada caducidad no es mas que una ma-
nifestacién de dicha imposibilidad de continuar, debida en este ca-
so a la inactividad del interesado». No compartimos la posicién de
este autor por entender que el motivo de terminacion del proce-
dimiento que regula el apartado 22 del articulo 87 de la LR]-PAC™
debe quedar circunscrito a causas sobrevenidas en el sentido de que
no dependan de la voluntad de las partes que intervienen en el
procedimiento.

Producida la caducidad del procedimiento, importa asimismo re-
cordar que «ni la accién ni el derecho material se extinguen por la ca-
ducidad. Lo Gnico que muere es el procedimiento»™. De forma que,
de acuerdo con lo expresado por Garcia DE ENTERRIA y FERNANDEZ™, lOS
eventuales derechos del interesado causante de la misma quedan, en
principio, intactos y podrian ser ejercitados posteriormente en otro
procedimiento distinto. La caducidad, en suma, no produce por si so-
la la prescripcién de las acciones del particular o de la Administracién
(S. de 9 de octubre de 1981 [R] 1982, 221]) pero los procedimientos
caducados tampoco interrumpen los plazos prescriptorios, que siguen
su curso normal como si tales procedimientos no hubieran existido

(art. 92.3 LRJ-PAC).

71. Meninpez Rexach, Angel: «Procedimientos administrativos: finalizacién y ejecu-
cion», en la obra colectiva La nueva Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Pi-
blicas y del Procedimiento Administrativo Comain, diri%ida por LecuiNa ViLLa, Jesiis y Mi-
guel SAncHEz MoroN, Tecnos, Madrid, 1993, pg. 258.

72. Art. 87 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Admi-
nistraciones Piiblicas y del Procedimiento Administrativo Comiin: «Terminacién.
1. Pondrdn fin al procedimiento la resolucion, el desistimiento, la renuncia al derecho en
que se funde la solicitud, cuando tal renuncia no esté prohibida por el Ordenamiento Juri-
dico, y la declaracion de caducidad. :
2. También producird la terminacion del procedimiento la imposibilidad material de conti-
nuarlo por causas sobrevenidas. La resolucion que se dicte deberd ser motivada en todo ca-
50,

73. GonzArez Pirez, Jests y Francisco GonzALez Navarro: ob. cit., pg. 1533,

74, Garcia pe EnTerria, Eduardo y Tomas-Ramén FervaNpez: Curso de Derecho Administra-

. tivo I, ob, cit., pg. 497.
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2. g%lg?gUCIDAD EN LOS PROCEDIMIENTOS INICIADOS DE

Junto a la caducidad de los procedimientos iniciados a instancia
de los particulares, el segundo de los preceptos anunciados, venia con-
tenido, hasta la reciente reforma llevada a cabo por la Ley 4/1999, de
13 de enero, en el apartado 4 del articulo 43 de la Ley de Régimen Ju-
ridico de las Administraciones Piiblicas y del Procedimiento Adminis-
trativo Comun constituyendo, en realidad, una de las auténticas nove-
dades aportadas por la Ley 30/1992 al regular por vez primera, y con
caracter general”, la caducidad por inactividad de‘la Administracién
de los procedimientos iniciados de oficio no susceptibles de producir
actos favorables para los ciudadanos, siendo su tenor literal el si-
guiente:

| Articulo 43. Actos presuntos.-(...) 4. Cuando se trate de procedi-
mientos iniciados de oficio no susceptibles de producir actos favorables
para los ciud'aldanos, se entenderdn caducados y se procedera al archivo
de ]a§ actuaciones, a solicitud de cualquier interesado o de oficio por el
propio organo competente para dictar la resolucién, en el plazo de trein-
ta dias desde el vencimiento del plazo en que debié ser dictada, excepto
en los casos en que el procedimiento se hubiera paralizado por causa im-
putable al interesado, en los que se interrumpira el cémputo del plazo
para resolver el procedimiento.

En base al precepto transcrito «hay que admitir —segiin GoNzALEz
Pirez y Gonzarez Navarro™-, que la perencién por inactividad formal
imputable a la Administracion que ha de resolver un procedimiento
iniciado de oficio se define por los siguientes rasgos:

. a) Actia “ope legis”, por el simple transcurso del tiempo, sin ne-
cesidad de denuncia de la mora por el interesado.

b) Pese a regularse simultineamente con la inactividad formal
de la Administracién en los procedimientos iniciados a instancia de
parte, su mecénica es distinta, no siéndole de aplicacién la peticién de

75. La doctrina coincide en sefialar como antecedentes de la perencid i ivi
ing 2 cién por inactivi-
dz}d _de.la Administracioén el art. 3 del Decreto 2530/1976, %e 8 de ocglbrel,lzgk?fe
Disciplina de Mercado, y el art. 9.3 de la Ley del Patrimonio Histérico Espafiol de
sgrdl;a Ju?1g 1985. So]i)re dlch&s antecedentes y la jurisprudencia que sustentaron
or todos Gomez Puente, Marcos: La inactividad de la Admini 6 i,
Pamotona, 2007w 595 2 595, actividad de la Administracion, Aranzadi.

76. GonzaLez Pirez, Jestis y Francisco GonzALez Navarro: ob. cit., pg. 1543,
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certificaciéon que para estos otros supuestos de inactividad formal pre-
vé el articulo 447, ‘

¢) La eventual resolucion que dicte la Administracién, de oficio
o a solicitud del interesado, haciendo constar que la perencién se ha
producido, tiene valor puramente declarativo y no constitutivo».

Como bien sefnalan los autores citados, a diferencia de lo que ocu-
rre con la caducidad en los procedimientos iniciados a instancia de
parte, el articulo 43 de la LRJ-PAC no preveia expresamente la obli-
gacién de apercibir a la Administracién de la paralizacién del proce-
dimiento que se le imputa. Esta diferencia de trato, a todas luces dis-
criminatoria, ha sido denunciada por parte la doctrina que no ha du-
dado en resaltar la «<necesidad de evitar que la Administracion se vea
sorprendida por una caducidad del procedimiento producida por el
simple transcurso del tiempo (automiticamente) sin que, mediante la
oportuna denuncia de la mora, se le dé la oportunidad de dictar el
pronunciamiento sobre la cuestién de fondo»™.

La solucién a la injusta situacion planteada resultaba por otra par-
te sencilla si, como propugnaban GArGia DE ENTERRIA Y FerNANDEZ™, in-
terpretabamos el confuso apartado 4* del articulo 43, en el sentido de
considerar «imprescindible que el interesado solicite la caducidad al
vencimiento del plazo establecido para resolver y el procedimiento
continiie paralizado otros treinta dias mas a partir de esa solicitud».
De esta forma, la perencion seguiria produciéndose «“ope legis”, por
el mero cumplimiento de los requisitos exigidos por la ley (se incluya
0 no entre éstos una previa intimacién o denuncia de mora ante la Ad-
ministracién), no siendo necesario que sea declarada formalmente»®,
pero teniendo la declaracion, caso de producirse, valor puramente de-

77. Art, 44 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administra-
ciones Publicas 'y del Procedimiento Administrativo Comain: Certificacion de actos pre-
suntos. : ,

1. Los actos administrativos presunios se podrdn hacer valer tanto ante la Administracion
como ante cualquier otra persona, natural o juridica, piiblica o privada.

2. Para su eficacia, los interesados o la propia Administracién deberdn acreditar los actos
presuntos medianie certificacion emitida por ¢l Grgano competente que debid resolver expresa-
mente el procedimiento, que deberd extenderla inexcusablemente en ¢l plazo de veinte dias des-
de que le fue solicitada, salvo que en dicho plazo haya dictado resolucion expresa, sin que se
pueda delegar esta competencia especifica. (...) )

78, ‘GonzALz Pirez, Jests y Francisco GonzALEz NAVARRO: ob. cit., pg. 15661.

79. Garcia DE EnTERRIA, Eduardo y Tom#s-RamOn FERNANDEZ; Curso de Derecho Administra-
tivo II, ob. cit., pg. 497.

80. Gowmrz Puents, Marcos: La inactividad de la Administracidn, ob. cit., pgs. 535 y 536.
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clarativo al no prever la norma en este caso la posibilidad de excep-
cionar la caducidad en atencién al interés general.

Esta interpretacién, como certeramente sefialaban los propios
Garcia be Enterria y FErnANDEZ™, dejaba atin por resolver «otro proble-
ma serio en lo que respecta al funcionamiento de esta regla del arti-

culo 43.4 y es el siguiente: la falta de determinacién legal del plazo’

para resolver los procedimientos incoados de oficio. En efecto, el pla-
zo maximo de tres meses al que se refiere el articulo 42.2* es aplica-
ble solo, en defecto del que puedan establecer las normas de proce-
dimiento especiales, a la resolucién de “las solicitudes que se formu-
len por los interesados”. No hay, pues, en la LRJ-PAC determinacién
de plazo alguno para resolver los procedimientos incoados de oficio,
ni siquiera con el caricter de supletoria, por lo que las normas que
regulen cada uno de ellos habrin de precisar en cada caso cuil es el
plazo maximo para resolverlos, ya que, de otro modo, la regla esta-
blecida en el articulo 43.4 resultaria inaplicable (a menos que se uti-
lizara por analogia el plazo maximo de tres meses establecido en el
articulo 42.2 para los procedimientos incoados a solicitud de los in-
teresados, que, en caso de silencio de la norma especial, seria la tini-
ca solucién) »®,

La situacién descrita viene a ser modificada por la reforma de la
Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Pablicas y del Pro-

81. Garcia pE Enterria, Eduardo y Tomas-Ramén Ferninoez: Curso de Derecho Administra-
tivo I, ob. cit., pg. 498.

82, Art. 42.2° de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administra-
ciones Piblicas y del Procedimienio Administrative Comiin: «El plazo médximo para resolver
las solicitudes que se formulen por los inleresados serd el que resulte de la tramitacién del pro-
cedimiento aplicable en cada caso. Cuando la norma de procedimiento no fije plazos, el pla-
20 maximo de resolucion serd de tres meses.

Cuando el niimero de solicitudes formuladas impidan razonablemente el cumplimiento de los
plazos previstos en el procedimiento aplicable o el plazo mdximo de resolucion, el érgano com-
petente para insiruir o, en su caso, resolver las solicitudes, podrd proponer la ampliacion de
los plazos que posibilite la adopcidn de una resolucion expresa al drgano competente para re-
solver o, en su caso, al érgano jerdrquicamente superior.

La ampliacion de los plazos a que se refiere este articulo no podrd ser superior al plazo ini-
cialmente establecido en la tramitacion del procedimiento.

Contra el acuerdo que resuelva sobre la ampliacién de plazos no cabrd recurso algunon.

83. En el mismo sentido se pronuncia Gémez Puente, Marcos: La inactividad de la Ad-
ministracién, ob. cit., pg. 545: «La perencién sélo puede tener lugar después de
vencido el plazo madximo de resolucién legalmente establecido sin que ésta se hu-
biere dictado (art. 43.1 LRJ-PAC). Como dije més atrds, la LR]-PAC no prevé un
plazo méximo de resolucién para los procedimientos incoados de oficio. (...) Por
ello, constituye una opinién undnime que la regla contenida en el art, 42,2
LRJ-PAC resulta aplicable, por analogia, a los procedimientos iniciados de oficio»,
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cedimiento Administrativo Comtin que acomete la Ley 4/1999, de 13
de enero, por la que se da nueva redaccién, entre otros, a los articu-
los 43 y 44 de la Ley 30/1992, circunscribiendo el contenido del pri-
mero a la regulacién del silencio administrativo en procedimientos
iniciados a solicitud de interesado, y dedicando el segundo a la falta
de resolucién expresa en procedimientos iniciados de oficio, siendo el
tenor de este Gltimo el siguiente: '

En los procedimientos iniciados de oficio, el vencimiento del plazo
maximo establecido sin que se haya dictado y notificado resolucién ex-
presa no exime a la Administracién del cumplimiento de la obligacién
legal de resolver, produciendo los siguientes efectos:

1. En el caso de procedimientos de los que pudiera derivarse el re-
conocimiento o, en su caso, la constitucion de derechos u otras situacio-
nes juridicas individualizadas, los interesados que hubieren compareci-
do podran entender desestimadas sus pretensiones por silencio admi-
nistrativo,

2. En los procedimientos en que la Administracion ejercite potes-
tades sancionadoras o, en general, de intervencién, susceptibles de pro-
ducir efectos desfavorables o de gravamen, se produciri la caducidad. En
estos casos la resolucién que declare la caducidad ordenar el archivo de
las actuaciones, con los efectos previstos en el articulo 92.

En los supuestos en los que el procedimiento se hubiera paralizado
por causa imputable al interesado, se interrumpira el cémputo del plazo
para resolver y notificar la resolucion.

No cabe duda de que la actual regulacién de la caducidad por
inactividad de la Administracién parece descartar, en contra de la opi-
nién doctrinal mayoritaria, la necesidad de preaviso a la Administra-
cidén para la consumacion de la perencién. En este.sentido, resulta evi-
dente que la nueva redaccién del articulo 44 de la Ley 30/1992 re-
fuerza la idea de automatismo en la aplicacién del instituto perento-
rio al no exigir, ni tan siquiera, el transcurso de un plazo adicional al
inicialmente concedido para resolver.

Con ello se deslucen los avances que no obstante han supuesto
para la seguridad juridica de los administrados tanto la referencia
del cumplimiento del plazo, no ya para la adopcién de yna resolu-
cién, sino para la notificaciéon fehaciente de la misma, como la ex-
tensién a todos los procedimientos iniciados de oficio de la fijacion
de plazos méximos de notificacién de su resolucién, que resulta de
la nueva redaccién del articulo 42 de la Ley de Régimen Juridico de
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¢

las Administraciones Piiblicas y del Procedimiento Administrativo
Comiin®.

84, «Art. 42. Obligacién de resolver,
1. La Administracin estd obligada a dictar resobucion expresa en todos los procedimientos
) a notificarla cualquiera que sea su forma de iniciacién.
En los casos de prescripcion, renuncia del derecho, coducidad del procedimiento o desisti-
miento de la solicitud, asi como la desaparicién sobrevenida del objeto del procedimiento, la
resolucion consistird en la declaracion de la circunstancia que concurra en cada caso, con
indicacion de los hechos producidos y las normas aplicables.
Se exceptiian de la obligacion, a que se refiere el parrafo primero, los supuesios de termina-
cion del procedimiento por pacto o convenio, asi como los procedimientos relativos al ejercicio
de derechos sometidos iinicamente al deber de comunicacion previa a la Administracion.
2. El plazo mdximo en el que debe notificarse la resolucién expresa serd el fijado por la nor-
ma reguladora del correspondiente procedimiento. Este plazo no podrd exceder de seis meses
salvo que una norma con rango de Ley establexca uno mayor o asi venga previsto en la nor-
mativa comunitaria europea.
3. Cuando las normas reguladoras de los procedimientos no fijen el plazo mdximo para re-
cibir la notificacion, éste serd de tres meses, Este Plazo y los previstos en el apartado anterior
se contardn:
a) En los procedimientos iniciados de oficio, desde la fecha del acuerdo de iniciacién.
b) En los iniciados a solicitud del interesado, desde la Jecha en que la solicitud haya tenido
entrada en el registro del drgano competente para su tramitacion.
4. Las Administraciones piiblicas deben publicar y mantener actualizadas, a efectos infor-
mativos, las relaciones de procedimientos, con indicacion de los Plazos mdximos de duracion
de los mismos, asi como de los efectos que produzca el silencio administrativo,
En todo caso, las Administraciones piiblicas informardn a los interesados del plazo mdximo
normativamente establecido para la resolucion 3y notificacion de los procedimientos, asi como
de los efectos que pueda producir el silencio administrativo, incluyendo dicha mencién en la
notificacion o publicacion del acuerdo de iniciacién de oficio, 0 en comunicacion que se les
dirigird al efecto dentro de los diez dias siguientes a la recepion de la solicitud en el registro
del organo competente para su tramitacin. En este dltimo caso, la comunicacion indicard
ademds la fecha en que la solicitud ha sido recibida por el drgano compelente.
5. El transcurso del plazo mdximo legal para resolver un procedimiento y notificar la reso-
lucidn se podrd suspender en los siguientes casos:
a) Cuando deba requerirse a cualquier interesado para la subsanacion de deficiencias y la
aportacion de documentos y otros elementos de Juicio necesarios, por el tiempo que medie en-
tre la notificacion del requerimiento y su efectivo cumplimiento por el destinatario, o, en su
defecto, el transcurso del plazo concedido, todo ello sin, perjuicio de lo previsto en el articulo
71 de la presente Ly,
) Cuando deba obienerse un pronunciamiento previe y preceptivo de un érgano de las Co-
munidades Europeas, por el tiempo que medie entre la peticion, que habrd de comunicarse a
los interesados, ¥ la notificacion del pronunciamiento a la Administracion instructora, que
también deberd serles comunicada,
¢) CGuando deban solicitarse informes que sean preceplivos y determinantes del contenido de
la resolucidn a drgano de la misma o distinta Administracion, por el tiempo que medie entre
la peticion, que deberd comunicarse a los interesados, y la recepcion del informe, que igual-
mente deberd ser comunicada a los mismos. Este plazo de suspension no podrd exceder en nin-
gun caso de tres meses,
d) Cuando deban realizarse pruebas técnicas o andlisis contradiciorios o dirimentes pro-
puestos por los interesados, durante el tiempo necesario para la incorporacion de los resulta-
dos al expediente. .
¢) Guandq se inicien negociaciones con vistas a la conclusién de un pacto o convenio en los
términos previstos en el articulo 88 de esta Ley, desde la declaracion formal al respecto y has-
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3. LAFORMULACION DE UN CONCEPTO UNIVOCO DE CADU-
CIDAD DEL PROCEDIMIENTO

Ahora bien, y sin perjuicio de haber procedido por separado a
una primera aproximacién de estos preceptos, no cabe duda d.e que
su existencia encierra un interrogante al que no podemos deJa'r de
dar respuesta: (Puede hablarse de un concepto uniyoco (.ie caducidad
del procedimiento administrativo o, por el contrario, existen dos cla-
ses diferentes de caducidad del procedimiento? A esta cuestion han te-
nido ocasién de referirse Gonzirez Pirez y GonzALez NavARrRO®, para
quienes «no resulta facil encerrar en una férmula unita'ria. las d”os cla-
ses de perencién (mal llamada “caducidad del prgcedlmlento ) que
regula hoy la LRJ-PAC. Y ello porque el correspondiente acto termlpal
tiene caracter constitutivo cuando aquélla se produce por causa im-
putable al interesado y caracter meramente declarativo cuando tiene
lugar por causa imputable a la Administracion»,

Hecha esta advertencia, que también podia desprenderse del ana-
lisis separado de los preceptos que hemos realizado anteriormente,
los mencionados autores creen posible aventurar la siguiente de'ﬁm-
cion: «forma de extincion del procedimiento que tiene lugar cuandq, ‘habze?z’do
quedado paralizado por causa imputable al z'nte)'”esat.i’o oa la.Admzmstmc?on,
y requerido formalmente el causante de la paralizacion, persiste en su actitud

ta la conclusion sin efecto, en su caso, de las referidas negociaciones que se constatard me-
diante declaracion formulada por la Administracion o los interesados. i
6. Cuando el nitmero de las solicitudes formuladas o las personas afectadas pudieran su-
poner un incumplimiento del plazo mdximo de resolucidn, el érgano competente para resol-
vey, a propuesta razonada del Srgano instructoy, o el superior jerdrquico del organo coqnj;j-
tente para resolver, a propuesta de éste, podrdn habilitar los medios personales y materiales
para cumplir con el despacho adecuado y en plazo, . i o
Excepcionalmente, podrd acordarse la ampliacion del plazo mdximo de resolucion y notifica
cion mediante motivacion clara de las circunstancias concurrentes y solo una vez agotados
todos los medios a disposicion posibles. o . '
De acordarse, finalmente, la ampliacion del plazo mdximo, éste no podrd ser superior al es-
tablecido para la tramitacion del procedimiento, ) oo motificado a1
Contra el acuerdo que resuelvalsobre la ampliacion de plazos, que deberd ser notificado a los
; 0s, no cabrd recurso alguno.
177.“:8;5; apirsz;nal al servicio de langdministmciones publicas que tenga a su cargo el despacho
de los asuntos, asi como los titulares de los drganos administrativos competentes para instruir
y resolver son divectamente responsables, en el dmbito de sus competencias, del cumplimiento
de la obligacion legal de dictar resolucion expresa en plazo. Gidadd dised
El incumplimiento de dicha obl}ilgabczo’n ldam Ztgar a fia engc;ncufn cf;ar;?:ﬁggl;ia isci-
inaria, sin perjuicio a la que hubiere lugar de acuerdo con la norn
85. j()}ltz)yrfyzzaéz PERj;gz?Jesﬁs y Frqancisco GoNgALEZ Navarro: Comentarios a la Ley de Regw(tje_n
Juridico de las Administraciones Piblicas y Procedimiento Administrativo Comain, t. 11, Ci-
vitas, Madrid, 1997, pg. 1528,

53



J.J. BAYONA GIMENEZ: La Caducidad en el Ordenamiento Tributario...

obstaculizadora haciendo imposible que pueda dictarse el pronunciamiento so-
bre la cuestion de fondo» *.

~ No da cuenta sin embargo la anterior definicién de una limita-
cién importante y a nuestro juicio injustificada, que presenta en la ac-
tualidad la normativa reguladora de la caducidad de los procedimien-
tos administrativos. En efecto, el estudio del Derecho positivo no nos
permite en absoluto concluir, como de la definicién pudiera despren-
derse, que cualquier paralizacién de un procedimiento administrativo
llevard aparejada la caducidad del mismo si el responsable de la obs-
taculizacién no subsanara la misma tras su intimacién dentro del pla-
zo que le fuera legalmente fijado.

Antes al contrario, resulta decisivo en la actualidad para la aplica-
cién del instituto de la caducidad que la paralizacién del procedi-
miento sea imputable precisamente a la persona que lo inicio. De es-
ta forma, puede observarse que en los procedimientos iniciados a ins-
tancia de un particular sélo la inactividad de éste puede conllevar, de
acuerdo con lo prevenido en el articulo 92 de la LR]J-PAC, la termina-
cién por caducidad, y que tal y como previene el nuevo articulo 44 del
mismo texto legal, la inactividad de la Administracién sélo es relevan-
te a los efectos de la caducidad de un procedimiento cuando el mis-
mo ha sido iniciado de oficio (cuando se ejercite potestades sancionadoras
0, en general, de intervencion, susceptibles de producir efectos desfavorables o
de gravamen).

Tan importante limitacién de la aplicaciéon de la perencién no
puede desde luego juzgarse casual o caprichosa, y por ello debemos
en este punto intentar desvelar cuales son las razones que tras la mis-
ma subyacen asi como determinar sj las mismas permiten seguir man-
teniendo las actuales exclusiones.

En este orden de ideas resultan especialmente esclarecedoras las
afirmaciones del profesor Ropricurz-Arana Munoz®, quién comentan-
do el articulo 92 de la LRJ-PAC, sefialaba como «en realidad, la cadu-
cidad del procedimiento administrativo es un modo de terminacién
del procedimiento administrativo por causa imputable al interesado.

86. GonzaLez Pirez, Jests y Francisco GonzaLez Navarro: Comentarios a la Ley de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo Comun, t. II, Ci-
vitas, Madrid, 1997, pg. 1528. : )

87. RODMGUE;éAMNA Muroz, Jaime: La caducidad en el Derecho administrativo espafiol, ob.
cit., pg. 23.
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Es decir, tiene un evidente matiz sancionador...». El mismo matiz san-
cionador, en este caso para la Administracién, podria también ser de-
tectado en la regulacion que el articulo 43.4 de la LRJ-PAC hace de la
caducidad en los procedimientos iniciados de oficio, sancion que de-
caeria cuando como consecuencia de la misma pudiera derivarse un
perjuicio, o una privacién del beneficio esperado®, para la parte no
culpable, es decir para el particular con quien el procedimiento se si-
gue. :

Ahora bien, ¢se ha conseguido realmente con la actual regulacion
convertir a la caducidad en una sancién?, y lo que es no menos im-
portante ¢debe mantenerse la mencionada concepci6én sancionadora
del instituto de la perencién?

El primero de estos interrogantes encuentra facil respuesta en el
razonamiento de Gomrz PueNte®, quien en relacién con los expe-
dientes iniciados a instancia de parte de los que puedan derivarse
efectos desfavorables para el particular se plantea la incognita de «si
en estos casos sobreviene la perenciéon por causa de una paralizacion
imputable al interesado. De ser asi, éste podria evitar las consecuen-
cias negativas del procedimiento que él mismo instd, lo que parece
contrario al interés ptiblico (manifestado al iniciarse €l expediente)
y a los principios de buena fe y de vinculacién del particular a sus pro-
pios actos. Pero, aparte de la perencién ¢qué otra salida podria darse
a los expedientes en dicha situacién? Como no sea la de considerar-
los vivos por tiempo indefinido (lo que repugna a la seguridad juri-
dica y eficacia administrativa), no veo que podria hacerse con ellos».
En consecuencia, puede afirmarse que en el supuesto planteado el
ordenamiento, lejos de sancionar al responsable de la paralizacion
del procedimiento, posibilita mediante la caducidad la elusién de los
efectos desfavorables que en principio hubiera aparejado el procedi-
miento.

88. Respecto del alcance que debe otorgarse a la expresion «no susceptibles de pro-
ducir actos favorables» utilizada por el articulo 43.4? de la LRJ-PAC, puede sefia-
larse 1a opinién de Samz Moreno, Fernando: «Obligacién de resolver y actos pre-
suntos», en la obra colectiva La nueva Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Puiblicas y del Procedimiento Administrativo Comiin, dirigida por LecuiNa VILLa, Jesds y
Miguel Sancarz Moron: Tecnos. Madrid, 1993, pgs. 149 y 150: «Caducidad gie pro-
cedimientos iniciados de oficio no susceptibles de producir actos favorables para los ciudada-
nos. Este supuesto comprende no sélo los procedimientos sancionadores sino cua-
lesquiera otros no favorables (por ejemplo, limitadores del ejercicio de actividades
o del disfrute de situaciones o, simplemente, indiferentes)». .

80, Gomzz PuENTE, Marcos: La inactividad de la Administracion, ob. cit., pg. 540.
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Mucho més dificil resulta dar respuesta al segundo de los interro-
gantes planteados, en la medida en que ello exige un pronuncia-
miento sobre aspectos esenciales al concepto del instituto de la cadu-
cidad. Nuestro juicio sobre la conveniencia de mantener el cariz san-
cionador que en la actualidad subyace en la normativa reguladora de
la perenci6én depende estrechamente de cuil creamos que es el fun-
damento juridico que debe inspirar esta institucién y, en definitiva, de
cudl creamos que es el interés juridico que la misma protege.

En este punto, debemos rechazar cualquier caricter sancionador
que pretenda atribuirse al instituto que nos ocupa porque creemos
que la caducidad sirve, o deberia serviy, exclusivamente los Jines del principio
de seguridad juridica, constituyendo, a falta de otra solucién, la respuesta pre-
vista por el ordenamiento a la incertidumbre que supone la excesiva paraliza-
cion de un procedimiento y la consiguiente pendencia injustificada de la si-
tuacion de sujecion que el mismo comporta,

Ante una inicial paralizacién del procedimiento el ordenamiento
puede en efecto arbitrar diversas medidas. Algunas de estas medidas
seran soluciones tendentes a propiciar una resolucién del procedi-
miento, pudiendo encuadrarse en esta categorfa la adopcion del im-
pulso de oficio (para evitar la paralizacién debida a la inactividad del
particular que vera tan sélo caducada la instancia no aprovechada), o
la institucion del silencio administrativo (que mediante la adopcion
de un acto presunto combate la inactividad de la Administracién). La
caducidad en cambio constituye una medida que no pretende dar so-
lucién al procedimiento, sino tan sélo extinguirlo, por cuanto su pa-
ralizacién supone una lesién al principio de seguridad juridica. Ello ex-
plica, a nuestro juicio, que la caducidad no conlleve efecto extintivo alguno so-
bre los derechos o las acciones que en el procedimiento debian hacerse valer,
puesto que en estos momentos, la incertidumbre que se combate no es la que, en
relacion con la existencia o inexistencia de los mismos, origina su no ejercicio
durante el plazo de prescripeion, sino tan sélo la derivada de la pendencia de
la sujecion que conlleva la paralizacion del procedimiento.

Debe en consecuencia concluirse, que la adopcién de este con-
‘cepto de caducidad permite defender la radical independencia de es-
ta institucién con la de la prescripcion. Como sefiala Martin CACERES®,
«estando presididos ambos institutos por el principio de seguridad ju-

90. MarriN CAceres, Adriana Fabiola: La prescripcion del crédito tributario, Instituto de Es-
tudios Fiscales-Marcial Pons. Madrid, 1994, pg. 26.
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ridica, es la propia situacion contemplada desde su perspectiva tem-
poral lo que determina la aplicacion de uno u otro régimen extintivo,
en funcién de las exigencias que dicho principio determine en cada
caso». En definitiva, siendo, ambas, instituciones que sirven al princi-
pio de seguridad juridica, estamos en realidad ante defensas distintas
para vulneraciones diferentes de dicho principio. Quiere con ello de-
cirse que el ordenamiento puede, para una misma relacion juridica de
base, prever la aplicacién de ambos institutos o la de uno sélo de ellos,
en funcién de cuiles sean las vulneraciones del principio de seguridad
que pretenden ser evitadas. Prescripcién y caducidad no son, desde
luego, institutos que se condicionen, pero tampoco que se excluyan.
Buena muestra de esta posible coexistencia la tenemos en el apartado
32 del articulo 92 de la LRJ-PAC, cuando dispone que «la caducidad
no producira por si sola la prescripcion de las acciones del particular
o de la Administracién, pero los procedimientos caducados, no inte-
rrumpiran el plazo de prescripcién».

Negado el caracter sancionador del instituto de la perencion y
considerando que el mismo tiene como Wnico contenido la protec-
cién de la persona sometida a la situaciéon de sujecion frente a la ac-
tual incertidumbre que representa el procedimiento paralizado, no
creemos que exista problema alguno en permitir la futura utilizacién
de alguno de los actos del procedimiento extinguido®. Maxime cuan-
do, como sefalan GonzArez Pirez y GonzALez NavarRro®, «admitir que los
actos de prueba realizados en el procedimiento caducado pueden ha-
cerse valer en un procedimiento posterior parece estar en la linea de
la deseable celeridad y eficacia, estar de acuerdo con la libertad en los
medios de prueba del articulo 80.1, y, en cierto modo, se inspira en el

91. En esta linea se ha pronunciado también Ropricurz-Arana Muroz, Jaime: ob. cit.,
pg. 33; y en el seno de la doctrina financiera Pérez Rovo, Ignacio: «La prescripcién
en las actuaciones inspectoras», en Civitas, Revista Espafiola de Derecho Financiero,
nim. 96, octubre-diciembre, 1997, pg. 569: «Es lo mds parecido a que el procedi-
miento no se hubiera iniciado. Yno es exactamente asi porque no esta claro que
parte de lo actuado en el procedimiento no sirva o pueda utilizarse posterior-
mente en un nuevo procedimiento que se abra con idéntica finalidad al anterior,
Este problema carece por completo de regulacion, pero parece coherente con el
principio de eficacia en el funcionamiento de las Administraciones Piblicas y de
economia procesal, y en cierta medida también con el principio de conservacién
de los actos administrativos, que todas aquellas pruebas o actuaciones realizadas
en el procedimiento caducado puedan servir ~y no tengan que repetirse~ dentro
de un procedimiento posterior. Y este procedimiento posterior con idéntico con-
tenido puede existir porque en ningiin caso la caducidad acarrea por sf sola la pér-
dida de la accién o el derecho ejercido en el mismo».

92, GonzaLez Pirez, Jests y Francisco GonzALez Navarro: ob. cit., pg. 1553.
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mismo principio que el articulo 66, principio de la conservacién del

acto administrativo»®,

93. En contra de esta posibilidad se manifiesta Manresa Y Navarro, José Maria: Comen-
tarios a la Ley de Enjuiciamiento Givil, t. T, Instituto Editorial Reus. Madrid, 1953
pgs. 396y 397: «En estos principios de equidad y de justicia se funda la disposiciéri
que estamos comentando para declarar que la caducidad de la primera instancia
aunque pone fin al procedimiento, no extingue la acci6n, la cual podri ejercitar:
se de nuevo en el juicio correspondiente, (...) Y como a la vez ordena la ley que es-
to se haga entablando nueva demanda, claro es que el actor no podra ayudarse de
ninguna cosa que fuera escrita en los actos del pleito primero, como previene la
ley de Partida la cual no se opone a que se pida el desglose y entrega de los docu-
mentos que en &l hubiera presentado y necesite para fundar la nueva demanda.
En su razonamiento el mencionado autor apela a la Ley 9% Tit. 22 de la Partida 3%
«Segiin esta ley, cuando el actor, después de comenzado el pleito por demanda o
por contestacién, lo abandona por pereza o maliciosamente, si instaba su curso el
demandado, debia el juez emplazar al actor para que viniese a continuarloy a ofr
la sentencia. Si no comparecia debfa ser absuelto el demandado, siempre que
aquél no hubiese probado su accién pudiendo hacerlo; pero si no pudo, o el juez
dudase para dar su fallo, entonces —dice la Ley— puede quitar al demandado que non sea
tenudo de responder al demandador; en razén de aquellos actos que pasaron por este pleyto;
mas nonle debe dar por quito de aquella cosa quel demandaba. Y aflade que, en tal caso,
podria después el actor entablar de nuevo su demanda ejercitando la misma ac-
cién, pero sin poderse ayudar de ninguna cosa que fuese escrita en los actos del pleito pri-
mero, porque el demandante fué dado en juyzio por quito dellos».
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La caducidad en Derecho procesal:
la caducidad de la instancia

Ademas de las figuras de la caducidad de derechosy la caducidad
del procedimiento, anteriormente analizadas, nuestro ordenamiento
juridico conoce, en el orden procesal, una tercera manifestacion del
instituto que nos ocupa, la denominada caducidad de la instancia. Es-
ta institucion es sin duda la que presenta unos origenes mas remotos®
y la que, en la actualidad, es regulada con mayor extension. A la mis-
ma dedica en concreto la Ley de Enjuiciamiento Civil el Titulo X de
su libro primero, articulo 411 a 420 inclusive. Segiin el primero de es-

tos preceptos

Se tendran por abandonadas las instancias en toda clase de juiciosy
caducarin de derecho, aun respecto ‘de los menores o incapacitados, si
no se insta su curso: ‘

a) Dentro de cuatro afios, cuando el pleito se hallare en primera
instancia,

b) De dos si estuviere en segunda instancia.

c¢) De uno se estuviere pendiente de recurso de casacién.

Fstos términos se contaran desde la Gltima notificacién que se hu-
biere hecho a las partes.

De acuerdo con ello, Guasr®™, define la figura analizada enten-
diendo que la «caducidad de la instancia es, pues, la extincién del pro-
ceso que se produce por su paralizacion durante cierto tiempo €n que 1o
se realizan actos procesales de parte».

94. Sobre los origenes romanos de la caducidad de la instancia pueden consultarse las
aportaciones de Parrares, Eduardo: Diccionario de Derecho Procesal Civil, 15* edlcién.,
«Porrua, SA». México, 1983; pgs. 119y ss.; y GOMEZ CorraLiza, Bernardo: La caduci-
dad, Montecorvo. Madrid, 1990.

95. Guase, Jaime: Derecho Procesal Civil, t. 1, 4% edicién, revisada y adaptada por Araco-
Nusgs, Pedro, Civitas. Madrid, 1998, pg. 502. .
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Es requisito indispensable para la aplicacién del presente institu-
to, como sefiala Priero Castro®, el que «la causa de la paralizacién de-
be ser imputable a la parte, por lo cual quedan excluidos los casos de
fuerza mayor y las causas independientes a la voluntad de los litigan-
tes” o dependientes del Tribunal, y es indiferente que sea debida a
acuerdo entre ellas». «La inactividad —como bien apunta CHiovENDA~
debe ser inactividad de parte (voluntaria o involuntaria, no importa),
no de Juez, puesto que si la simple inactividad de Juez pudiese pro-
ducir la caducidad, serfa remitir al arbitrio de los 6rganos del Estado
la cesacién del proceso».

En base a las anteriores notas y en relacion a su naturaleza juridi-
ca, podemos afirmar, siguiendo a Guase* que «a diferencia de la re-
nuncia, desistimiento, allanamiento o acuerdo, que son verdaderos ac-
tos juridicos, unilaterales o plurilaterales, el caso de la caducidad de la
instancia no es un acto de ninguna clase, sino un hecho: el transcurso
del tiempo sin la realizacién de hechos o actos procesales, dentro de
un proceso pendiente y paralizado. Es evidente que dicho transcurso
de tiempo no puede configurarse en modo alguno como un acto,
puesto que no es una modificacion de la realidad producida por la in-
tervencion de una voluntad humana, ni tampoco podria considerarse
a la abstencion de las partes durante el tiempo sefialado como una es-
pecie de la figura llamada acto omisivo o por omisién». La apreciacién
del mencionado hecho debera por otra parte realizarse de oficio, tal
y como previene el articulo 413 de la Ley de Enjuiciamiento Civil'®,
por lo que dado el cardcter automatico con la que la caducidad opera
«la realizacién de un acto de impulso antes de tal declaracién judicial
no detendria la caducidad ya producida y declarada después»'”.

96. Priero Castro, Leonardo: Exposicidn del Derecho Procesal de Espaia, t. 1, Libreria Ge-
neral, Zaragoza, 1941, pg. 301.

97. Art. 412 de la LECiv: «No procederd la caducidad de la instancia por el transcurso de los
términos sefialados en el articulo anterior; cuando el pleito hubiera quedado sin curso por
Juerza mayor o por cualquier otra causa independiente de la voluntad de los litigantes.

En estos casos se contaran dichos términos desde que los litigantes hubieren podido instar el
curso de los autos»,

98. CHiovenDA, José: Principios de Derecho Procesal Civil, t. 11, vol. 1, Instituto Editorial
Reus. Madrid, pg. 385.

99, Guase, Jaime: Derecho Procesal Civil, t. 1, ob. cit., pg. 503.

100. Art. 413 de la Ley de Enjuiciamiento Civil: «Serd obligacion del Secretario o actuario,
en cuyo oficio radiquen los autos, dar cuenta al Juex o Tribunal respectivo, luego que irans-
curran los términos sefialados en el articulo 411, para que se dicte de oficio la providen-
cia correspondientes,

101. Priero-Castro Y FErrANDIZ, Leonardo: Tratado de Derecho Procesal Civil, Aranzadi.
Pamplona, 1982, pg. 854.
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Al igual que ocurriera con las figuras antes analizadas, «el funda-
mento del instituto de la caducidad de la instancia puede apoyarse prin-
cipalmente en dos distintos motivos: uno de orden subjetivo, que ve en
la presunta intencion de las partes de abandonar el proceso la razén in-
tima de la extincion, y otro de orden objetivo, que se fija, por el con-
trario, en la necesidad de evitar la pendencia indefinida de los procesos,
por el peligro que esto lleva consigo para la seguridad juridica»'® La

roteccion de la seguridad juridica viene dada, como sefiala Ramos Min-
pez'®, por el hecho de que «la institucién esta pensada para liberar a los
Tribunales de una litispendencia indefinida y cerrar definitivamente los
juicios que han permanecido inméviles durante un plazo mas o menos
largo». Resulta en consecuencia que el titular del interés protegido es el
propio Estado quien, de acuerdo con Criovenpa «entiende librar a sus
propios 6rganos de la necesidad de proveer las demandas y de todas las
obligaciones derivadas de la existencia de una relacién procesal»'*,

Ahora bien, como prosigue Ramos Minpez'®, «asi formulado el
principio parece que nunca podria tener lugar, después de haberse
instaurado el principio de impulso oficial mediante Real Decreto-ley
de 2 de abril de 1924», ya que «en un juicio en que domine el impul-
so oficial no es posible la caducidad»'®. Creemos no obstante con
Guasp'™ que aunque la caducidad de lz instancia ha perdido gran par-
te de su antigua importancia, la misma puede encontrar todavia apli-
cacién, principalmente en el supuesto de que el proceso quede para-
lizado por voluntad expresa de las partes litigantes.

Cuando resulta aplicable la caducidad de la instancia tiene nor-
malmente por objeto el proceso cuya extincion supone, aunque esta
regla general de aceptarse con excepciones ya que, como sefiala el
propio Guase'®, «hay partes de un proceso a las se puede aplicar la ca-

102, Guasp, Jaime: Derecho Procesal Civil, t, 1, ob. cit., pg. 504,

103. Ramos MtnpEz, Francisco: Derecho Procesal Civil, Bosch. Barcelona, 1980, pg. 638.

104, Criovenpa, José: Principios de Derecho Procesal Civil, ob, cit.,, pg. 384. En igual
sentido se ha pronunciado Pricro Castro, Leonardo: Exposicion del Derecho Proce-
sal de Espafia, t. 1, ob. cit., pg. 301: «Caducidad de la instancia (del juicio) es la
cesacién de efectos de la litispendencia declarada por la Ley cuando ambas par-
tes permanecen inactivas durante el tiempo que sefiala, Es una especie de pres-
cripcién establecida por la necesidad de librar a los érganos judiciales de las obli-
gaciones y los inconvenientes de una litispendencia eterna, y que obedece a las
mismas razones que aquélla»,

105. Ramos MEnpEz, Francisco: Derecho Procesal Civil, ob. cit., pg. 638.

106, Criovenpa, José: Principios de Derecho Procesal Civil, t. 11, vol. 1, ob. cit., pg. 385.

107. Guase, Jaime: Derecho Procesal Civil, t. 1, ob. cit., pg. 504,

108. Guase, Jaime: Derecho Procesal Civil, t. I, ob. cit., pg. 503.
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ducidad independientemente del resto del mismo, y hay procesos en-
teros a los que la caducidad no es aplicable, como ocurre, en nuestro
derecho positivo, con los de ejecucion, a tenor de lo establecido en el
articulo 418' de la ley procesal».

Debe resaltarse ademds que a tenor del articulo 419 de la Ley de
Enjuiciamiento Civil «la caducidad de la primera instancia no extingue la
accion, la cual podrd ejercitarse de nuevo en el juicio correspondiente, y enta-
blando nueva demanda, si no hubiere prescrito, con arreglo a derecho». «Na-
da dice —sin embargo- la Ley de Enjuiciamiento Civil en cuanto a los
materiales que se hayan obtenido o producido en la instancia que se
trate, especialmente pruebas. Acerca de este particular encontramos
dos criterios legislativos muy dispares: el Nuevo Cédigo francés prohi-
be que se haga uso de materiales de la instancia caducada, en ningéin
sentido (art. 389 de dicho Cédigo); y el Cédigo italiano, por el con-
trario, establece la regla general de que la extincion del proceso hace
ineficaces los actos realizados en él, pero no las sentencias sobre el
fondo que hayan podido recaer en él ni las que se refieran a la com-
petencia; y en cuanto a las pruebas practicadas, el Cédigo remite a la
regla general de valoracién de la misma (art. 310 de dicho Cédi-

go)no».

En este punto, en consonancia con lo mantenido en los apartados
anteriores y de acuerdo con Criovenpa', entendemos que «la caduci-
dad pone fin al proceso considerado como relacién juridica, pero no
destruye los actos realizados y, por tanto, no priva a los actos del valor
juridico que pueden tener en si, o sea separados de la relacién cadu-
cada. (...) La caducidad no extingue las pruebas que resulten de los
actos»,

109. Art. 418 de la Ley de Enjuiciamiento Civil: «Las disposiciones de los articulos que pre-
ceden no serdn aplicables a las actuaciones para la ejecucion de las sentencias firmes. Es-
tas actuaciones podrdn promoverse hasta conseguir el cumplimiento de la ejecutoria, aun-
que hayan quedado sin curso durante los plazos sefialados en el articulo 411,

110. Priero-Castro v Ferranpiz, Leonardo: Tratado de Derecho Procesal Civil, ob. cit., pg.
855.

111.  Criovenpa, José: Principios de Derecho Procesal Givil, t. 11, vol. 1, ob. cit., pg. 386.
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Capitulo IV

Conclusion

Tras el estudio realizado en las paginas anteriores creemos estar
en condiciones de afirmar la existencia de un concepto de caducidad
propio al ordenamiento juridico en su conjunto del que pueden en-
contrarse aplicaciones concretas en las diferentes ramas que lo com-
ponen. Asi entendemos que la caducidad de derechos del Derecho
privado, la caducidad de la instancia del Derecho procesal y la cadu-
cidad del procedimiento propia del Derecho publico presentan una
sustancial identidad pese a las particularidades que a cada una impo-
ne el orden que la regula.

Desde la perspectiva de la teoria general del Derecho, la caduci-
dad es uno de los medios de defensa del principio de seguridad juri-
dica frente a la incertidumbre que representa la sujecién de una per-
sona a las resultas de la voluntad de otra. Resulta por tanto inherente
al concepto de caducidad la posibilidad de que una voluntad pueda
poner término a la situacion de pendencia, lo que la distingue de la
mera temporalidad, siendo la falta de ejercicio de dicha voluntad en
el término prescrito la que produce que, por ley, se acabe con la in-
justificada sujecion.

La caducidad se distingue de la prescripcion extintiva en que su
objeto no es servir de instrumento para combatir la incertidumbre
que genera el no ejercicio de los derechos o de las acciones durante
un dilatado plazo. Por ello, la caducidad no tiene efectos extintivos ni
para los derechos subjetivos ni para las acciones que sobre los mismf)s
se tengan, sino tan soélo para las facultades de creacién, modificacién
o cese que sobre los mismos se derivan del derecho potestativo o del

procedimiento al que se pone fin.

No pueden admitirse en consecuencia las posiciones que preten-
den diferenciar prescripcién y caducidad en base a la intensidad con
que se protege el principio de seguridad juridica. Asi, no podemos
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compartir, con el Tribunal Supremo'* que «la caducidad, por virtud
del principio de la tutela judicial efectiva, sélo puede acordarse en su-
puestos claros y terminantes en que de manera indiscutible deba asu-
mirse la insubsanabilidad en aras del principio de seguridad juridica»,
ya que, como bien apunta el Tribunal Constitucional', «el marcar un
limite temporal al no uso de los recursos no es, obviamente, atentato-
rio al derecho que proclama el articulo 24.1 de la Constitucién Espa-

nola»,

112. Sentencia del Tribunal Supremo de 5 de febrero de 1986 (R} 1986, 2149).
113. Auto 196/1984 del Tribunal Constitucional.
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Capitulo 1

La aptitud de la caducidad para servir los fines
de la seguridad juridica en Derecho tributario

En el estudio de la aptitud de la caducidad para servir los fines de
la seguridad juridica en el marco de las relaciones tributarias, que pre-
tendemos abordar, no cabe duda que son de gran utilidad muchas de
las afirmaciones que acaban de ser realizadas en relacién con la dis-
tincién entre el instituto de la prescripcién y la figura objeto de nues-
tro trabajo. Y ello es asi porque si bien es cierto que defendemos que
la auténtica distincién entre estas instituciones radica en la diversidad
de las agresiones frente a las cuales protegen un mismo interés, el de
la seguridad juridica, no lo es menos que creemos que esta distincién
tiene una plasmacion en cuanto a las relaciones que pueden ser obje-
to de las mencionadas agresiones.

Este ha sido, por otra parte, el prisma desde el que mas co-
muinmente ha sido analizada la cuestién por nuestra doctrina, tra-
dicionalmente mas interesada por el estudio de la prescripcién que
por el de la caducidad. Destacan en esta linea las reflexiones del
profesor FaLcon v TeLLa™, quién no duda en poner de manifiesto co-
mo en «la dinamica aplicativa del tributo, nos encontramos con una
variada gama de situaciones juridicas, del particular y de la Admi-
nistracién, algunas de las cuales son reconducibles al esquema cla-
sico de la relacién obligacional, y por tanto, en principio, suscepti-
bles de prescripcién. Pero junto a estos vinculos de naturaleza obli-
gacional —entre los que ocupa un lugar fundamental la obligacién
tributaria en sentido estricto, es decir, la obligacién que tiene por
objeto la entrega de la cuota tributaria—, la aplicacién del tributo da
lugar a otras situaciones de muy diverso tipo (potestades de la Ad-
ministracién, facultades y acciones del particular, intereses legiti-
mos, etc.), sometidas unas veces a plazos de caducidad, y afectadas,

114, Farcon v Terra, Ramén: La prescripeion en materia tributaria, ob. cit., pgs. 26 y 27.
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en otras ocasiones, por la prescripcién de la obligacién tributaria
principal».

De esta forma «ocurre que algunas de estas situaciones —las po-
testades administrativas, y las facultades y acciones del particular- no
pueden quedar sometidas, por su propia naturaleza, a prescripcion,
sino, en su caso, a plazos preclusivos o de caducidad»'". Las potesta-
des, en definitiva, «dado su origen legal y sobre todo su caracter ge-
nérico, s6lo pueden estar sometidas a plazos de caducidad, que im-
plican la imposibilidad de su ejercicio en un supuesto concreto; pero
la potestad continiia siempre integra, y puede ser ejercitada en todos
los demas casos»'®, «Por otro lado, determinados vinculos de tipo
obligacional -las obligaciones accesorias y las obligaciones formales,
por ejemplo- no son objeto de prescripcion auténoma, sino que sim-
plemente, dado su cardcter instrumental respecto a la obligacién tri-
butaria principal, se ven afectados por la prescripcion de esta ulti-
ma117».

La confusién que presenta la cuestién se acentia cuando no po-
demos predicar la aplicacién de alguno de estos institutos a una ge-
nérica categoria juridica. Asi, no podemos decir que todos los dere-
chos sean susceptibles de prescripcion pues, como bien sefiala FaLcon
v Terra™, os llamados derechos de configuracion juridica (Gestal-
tungsrechte) no son susceptibles de prescripcion, porque no son ver-
daderos derechos subjetivos, sino facultades ligadas a otras situaciones
juridicas, y por tanto no pueden prescribir autbnomamente». Tampo-
co simplifica el asunto la afirmacién del autor citado de que «los de-
rechos subjetivos propiamente dichos son susceptibles tanto de pres-
cripcién como de caducidad. Todo depende de la configuracién tem-
poral por el ordenamiento positivo de las posibilidades de ejercicio de
los mismos»,

Sin perjuicio de volver sobre estas cuestiones para exponer cual es
exactamente nuestra posicién al respecto, lo cierto es que las anterio-
res consideraciones, unidas a la existencia en nuestro ordenamiento
del articulo 64 de la Ley General Tributaria, han generado un intere-
sante debate doctrinal al que debemos, a nuestro juicio, referirnos.

115. Farcon v TeLia, Ramén: La prescripcion en materia tributaria, ob. cit., pg. 4b.
116. Farcon y TeLia, Ramoén: La prescripcion en materia tributaria, ob., cit., pg. 52.
117. FaLcoN v TrLLa, Ramén: La prescripcion en materia tributaria, ob. cit., pg. 45.
118. Farcon v TeLia, Ramoén: La prescripeion en materia tributaria, ob, cit., pg. 49.
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El articulo 64 de la Ley General Tributaria, germen de la polémi-
ca suscitada disponia, en relacién a la prescripcion que:

Prescribiran a los cinco afios los siguientes derechos y acciones:

a) El derecho de la Administracién para determinar la deuda tri-
butaria mediante la oportuna liquidacién, salvo en el Impuesto de Suce-
siones, en el que el plazo serd de diez afios. ‘

b) La accién para exigir el pago de las deudas liquidadas.

c) La acciéon para imponer sanciones tributarias, con la salvedad
establecida en la letra a); y

d) El derecho a la devolucién de ingresos indebidos.

La vigencia de este precepto en relacién con la polémica que va-
mos a referir queda sustancialmente garantizada por el hecho de que
la Ley 1/1998, de Derechos y garantias de los Contribuyentes haya re-
cogido la expresada norma, aunque con importantes modificaciones
en cuanto al plazo que no afectan a la cuestién debatida, en su arti-
culo 24", Los términos de la polémica, han sido expresados por Far-
cON Y TELLA'® para quien, dado que «el articulo 64 de la Ley General
Tributaria se refiere a la “prescripcién” de determinadas potestades
administrativas, como la liquidatoria o la recaudatoria», y teniendo en
cuenta lo hasta aqui expuesto «se deduce que en estos casos sera ne-
cesario proceder a una interpretacién correctiva: o bien no se trata de
plazos de prescripcién, sino de caducidad, o bien dichos plazos no
operan directamente sobre las potestades administrativas, sino sobre
la obligacién a cuya determinacién o exigencia dichas potestades se
encaminan»'?', Ambas opciones han encontrado valedores en nuestra
doctrina siendo sus posiciones, junto con la nuestra, las que a conti-
nuacién pasamos a examinar. .

119. El art. 25 y la disposicién transitoria 1* de la Ley 29/1987, de 18 de diciembre,

habian rebajado previamente el plazo de prescripcion en el Impuesto sobre Su-
cesiones y Donaciones a 5 afios.
El tenor del art. 24 de 1a Ley 1/1998, de 26 de febrero, de Derechos y Garantias
de los Contribuyentes es el siguiente:
«Art. 24. Prescripcion.-Prescribirdn a los cuatro avios los siguientes derechos y acciones:
a) Elderecho de la Administracion para determinar la deuda tributaria mediante la opor-
tuna liquidacion, -
b) La accion para exigir el pago de las deudas tributarias liquidadas.
¢) La accion para imponer sanciones tributarias.
d) El derecho a la devolucion de ingresos indebidos».
120. Farcon y TeLra, Ramon: La prescripcion en materia tributaria, ob. cit., pg. 53.
121, No podemos dejar de sefialar en este punto la preferencia del autor por la se-
gunda de las posibilidades expuestas,
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1. POSICIONES CONTRARIAS AL RECONOCIMIENTO DEL INS-
TITUTO DE LA PRESCRIPCION EN UNA FASE ANTERIOR A
LA LIQUIDACION DE LA DEUDA TRIBUTARIA

Entre los defensores de la primera de estas dos opciones debe sin
duda destacarse la posicién del profesor Sanz bE Bujanpa'?, para quien
resulta evidente que «por la naturaleza estrictamente legal de la deu-
da tributaria, la Administracién no tiene un derecho a determinarla, si-
no una potestad para hacerlo, un poder deber, en el ejercicio de sus
funciones (potestad liquidadora) que no puede prescribir aunque si
caducar. Lo que prescribira, en su caso, no es el déerecho a liquidar, si-
no el propio crédito tributario».

Avanzando en esta linea, Eseverrt MarTinez'” manifiesta que «el
poder de la Hacienda Pablica para exigir el crédito tributario le .Viene
dado por la realizacion del hecho imponible que para su ejercicio ne-
cesita del desarrollo de un conjunto de potestades administrativas ten-
dentes a su gestion; la ineficacia en el tiempo no debe referirs.e a ese
poder que legitima al titular del derecho de crédito frente ?11 sujeto pa-
sivo, sino al ejercicio de las potestades que permiten la ejecucion de
aquél e insisto que el ejercicio de esas potestades esta sujeto a plazos
de decadencia y no de prescripcién», Por lo tanto, para el autor cita-
do™, «hubiera sido més acorde con las técnicas para la aplicacién del
tributo y mas adecuado con la naturaleza de las instituciones que la sir-
ven, el establecimiento de plazos de caducidad que determinen la de-
cadencia de las actuaciones de los 6rganos de la administracion ten-
dentes a determinar la deuda tributaria mediante la oportuna liqui-
dacién; y de este modo hubiera resultado innecesaria también la for-
mula del articulo 31.3 del reglamento General para la Inspeccién de
los tributos presumiendo la interrupcién de las actuaciones inspecto-
ras por el transcurso de seis meses».

«Entendido asi el andlisis de las potestades tributarias —para Ese-
verrRl MarTINEZ'”~ la ineficacia por el transcurso del tiempo de las pre-
tensiones administrativas en orden a la recaudacién del tributo alte-
rarfa su actual composicién juridicay el articulo 64 LGT ya no pasaria

122. SANz ok Bujanpa, Fernando: Lecciones de Derecho Financiero, 4* ed., Facultad de De-
recho, Universidad Complutense. Madrid, 1986, pg. 262 i . .

123. Eseverr: Martinez, Ernesto: «Apuntes sobre la prescripcién tributaria», en Civitas,
Revista Espafiola de Derecho Financiero, ntm. 57, 1988, pgs. 14y 15..

124. Eseverri Martinez, Ernesto: ob. cit., pg. 26.

125. Eseverrt MartiNez, Ernesto: ob. cit., pg. 27.
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a regular distintos supuestos de prescripcién, sino uno sélo de ellos,
precisamente el que contempla la exigencia del tributo una vez liqui-
dado y notificado al sujeto pasivo. Los restantes habria que recondu-
cirlos a Ja orbita de la caducidad en el ejercicio de potestades admi-
nistrativas en la exigibilidad del tributo y en su accién sancionadora
de conductas antijuridicas para el orden tributario. Y ello debe ser asi,
ademas, por exigencias de la tutela de los intereses generales que re-
gula el Derecho tributario y como un exponente més del ambito de la
seguridad juridica en el que deben desenvolverse las relaciones entre
la Administracién tributaria y el administrado-sujeto pasivo».

En una posicién extrema, en relacién con la cuestién que nos ocu-
Pa, se sitda Mantiro SAENz'™, quién niega cualquier posibilidad de apli-
cacién del instituto de la prescripcién con caricter previo a la liquida-
cién de la deuda tributaria, entendiendo que «antes de la iniciacién del
proceso tributario, existe un plazo de caducidad de cinco afios, duran-
te el cual, la Administracién puede ejercitar su facultad de iniciar el pro-
cedimiento y durante el que no cabe ninguna causa de interrupcién, ya
que, de darse, ello significarfa que se ha iniciado el procedimiento. Ya
iniciado y desde dicho momento, existe un plazo de cinco afos duran-
te el cual, la Administracién debe instar el procedimiento, de forma
que, de no hacerlo, se produce la caducidad de la instancia. Yo que se
viene llamando interrupcién de la prescripcién no son més que actos
sucesivos de comprobacién que impiden la caducidad de la instancia,
renovando continuamente el plazo de cinco afos».

2. POSICIONES FAVORABLES AL RECONOCIMIENTO DEL INS-
TITUTO DE LA PRESCRIPCION EN UNA FASE ANTERIOR A
LA LIQUIDACION DE LA DEUDA TRIBUTARIA

Frente a los anteriores pronunciamientos, los autores que han de-
fendido la posibilidad de aplicacién del instituto de la prescripcién en
una fase anterior a la liquidacién de la deuda tributaria, argumentan
que tras las posiciones contrarias a esta posibilidad subyace en reali-
dad una determinada concepcién de la obligacién tributaria, funda-
mentalmente en lo que respecta a su nacimiento. «En efecto —como
sefiala FaLcoN v Trria'?'- si se entiende que el hecho imponible no da

126. Mantzro Shenz, Alfonso: «La prescripcién en el Derecho tributarior, Hacienda Pi-

blica Espariola, nlim. 52, 1978, pgs. 166y 167,
127. Farcon y Teura, Ramén: La prescripcion en materia tributaria, ob. cit., pgs. 71y 72,
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origen, por si mismo, a la obligacién tributaria, sino a un derecho po-
testativo de la Administracién —la potestad de imposicién—, cuyo ejer-
cicio, a través del acto de liquidacién, es el que hace surgir el derecho
de crédito del ente publico, sera forzoso concluir que la prescripcién
s6lo puede tener lugar a partir del momento en que se dicte el acto
de liquidacion. Hasta ese momento no existe —-seglin esta tesis— un ver-
dadero derecho subjetivo, sino una potestad, y como sabemos las po-
testades son imprescriptibles. Unicamente serd posible, en conse-
cuencia, la existencia de plazos de caducidad de la potestad de impo-
sicidn, o si se prefiere, de la potestad liquidatoria.

En cambio, si se entiende que la obligacion tributaria nace desde
la realizacion del hecho imponible, y que el acto de liquidacién tiene
una eficacia meramente declarativa, entonces la prescripcién puede
entrar en juego desde la realizacién del hecho imponible, es decir,
tanto antes como después del acto de liquidacion. Téngase en cuenta
que el antiguo brocardo, segtn el cual “in illiquidis non fit praescrip-
tio”, no es aplicable a aquellos supuestos en que la liquidacién de-
pende de un acto del acreedor. La maxima citada se funda, en efecto,
en que mientras que la obligacién no sea liquida no es exigible, y por
tanto el acreedor no puede ejercitar su derecho; pero si la liquidacién
depende de un acto del acreedor, la emanacién de ese acto resulta ser,
en definitiva, una forma de ejercicio —o al menos un paso previo ten-
dente al ejercicio— de su derecho»'®, '

También en relacién con el brocardo civil «in illiquidis non fit
praescriptio», ha seflalado GiNova GALVAN'® como «es necesario desta-
car el especial mecanismo de que se adorna la prescripciéon en aque-
llos supuestos en los que la liquidacién de la obligacién depende de
un acto del acreedor, en los cuales, a fin precisamente de impedir la
lesion al derecho del deudor por virtud de aquel aforismo, se co-

128. Acorde con esta posicién se muestra también Veca Herrero, Manuela: La pres-
cripeion de la obligacion tributaria, Lex Nova, Valladolid, 1990, pg. 21: «La pres-
cripci6n, segiin los postulados generales por los que se rige, se inicia con la exi-
gibilidad del crédito y ésta a su vez requiere la previa liquidacién; para salvar es-
te obsticulo, se ha dicho que tal principio no es aplicable cuando la liquidacién
pende de la voluntad del acreedor, como sucede en el dmbito tributario, llegan-
dose a concluir que, con independencia de la naturaleza del acto de liquidacion,
si el acreedor no ejercita su poder juridico de liquidar la deuda incide en falta
de gjercicio de su derecho y esto debe acarrear como consecuencia la prescrip-
cién». : '

129. Genova Gawan, Alberto: «La prescripcién tributaria», en Civitas, Revista Espariola
de Derecho Financiero, ntim. 57, 1988, pg. 36.
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mienza a computar el plazo prescriptivo desde el momento en que el
acto pudo ser realizado, lo que equivale a decir en el ambito tributa-
rio que el plazo de prescripcién habria que comenzar a computarlo
desde el momento en que se realiza el hecho imponible, pues es des-
de ese momento que la Administracion financiera puede determinar
el importe de la obligacion tributaria material».

«Resulta, por tanto, —siguiendo el razonamiento de este autor'*-—
que, pese a la dualidad de plazos que se establece, no cabe entender
que la obligacion tributaria nazca del acto de liquidacién y que, en-
tonces, sélo desde ese momento cabe hablar de prescripcién en senti-
do propio —art. 64, apartado b), LGT-y que, por lo que se refiere al

eriodo anterior —art. 64, apartado a), LGT- sélo cabria hablar de un
plazo de caducidad de la potestad liquidadora, y no cabe tal interpre-
tacién porque la obligacion tributaria existe desdela realizacién del he-
cho imponible». Desde ese momento «la obligacién tributaria, como
en general todas las obligaciones, se puiede extinguir por virtud de la
prescripcion»'®,

Por todo ello, para Ginova GALVAN'” pese a que en la Ley General
Tributaria se establecen, con relacién a la obligacién tributaria, dos
plazos de prescripcién: uno para liquidar, y otro, distinto de ése, para
exigir el pago; la dualidad de plazos no ha de entenderse en el sentido
de que en el primer caso se trate de un plazo de caducidad y, en el se-
gundo, de uno de prescripcién; sino como expresién de la singulari-
dad de la obligacioén tributaria con respecto a la obligacién como gé-
nero: en vistas de los particulares intereses que esti llamada a defen-
der y de las exigencias técnicas del procedimiento de liquidacion, el
legislador concede a la Administracién financiera —apartandose asi de
los esquemas propios del derecho de crédito «in genere»— un plazo
dentro del cual, y sin que prescriba su derecho de crédito, puede de-
terminar el importe de la obligacién tributaria material. '

Teniendo presente la relacién existente entre la aceptacion del es-
tablecimiento de plazos de prescripcién en una fase anterior a la li-
quidacidén de la deuda tributaria, y la concepcién del nacimiento de la
obligacién tributaria FaLcon Y TeLLa' llega a la conclusién de que «en
aquellos ordenamientos en que la obligacién tributaria nace con la

180. Genova Gawin, Alberto: ob. cit., pg. 37.
181. Genova Gawvan, Alberto: ob, cit., pg. 61.
132, Genova Gawvan, Alberto: ob: cit., pg. 61.
183. Farcodn v Teura, Ramén: La prescripeion en materia tributaria, ob. cit., pg. 73.
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realizacion del hecho imponible, existe un amplio margen de posibi-
lidades en la regulacién de la prescripcién, mientras que los sistemas
que acogen la tesis constitutiva presentan una mayor rigidez, ya que
en ese caso no puede existir prescripcién anterior al acto de liquida-
cién, sino s6lo caducidad de la potestad liquidatoria».

3. POSICIONES ECLECTICAS. EL. RECONOCIMIENTO DE UNA
FIGURA HIBRIDA ENTRE CADUCIDAD Y PRESCRIPCION

Las dificultades encontradas en la reconduccién de los instru-
mentos de defensa de la seguridad juridica en el ambito tributario a
los patrones clasicos establecidos en otras ramas del Derecho ha lleva-
do a un importante sector doctrinal a propugnar el abandono de Ia
que consideraban estéril via de la ortodoxia en la calificacién juridica
de dichos institutos. En esta linea se enmarca el pensamiento de Es-
criBaNO L6pEz™ para quien «la tesis es que no nos encontramos ante un
caso de prescripcion o de caducidad, sino simplemente ante un insti-
tuto juridico tributario que teniendo caracteristicas heterogéneas, se-
gan los parametros civilisticos, condiciona el ejercicio de facultades y
derechos al paso del tiempo, sancionando la conducta negligente de
la Administracion o del administrado en razén del principio de segu-
ridad juridica y certeza de las relaciones ordenadas por el derecho».

Segiin este sector doctrinal «la legislacion tributaria vigente califi-
ca de prescripcion a un instituto hibrido que retine caracteristicas pro-
pias de la prescripcién y la caducidad conforme a los esquemas ius-
privatistas»'®. Pudiendo afirmarse, segin Eseverrt MArTINEZ'®, «que la
Ley General Tributaria conoce la figura de la prescripcion y de sus
consecuencias en orden a la aplicacion del tributo y también sabe de
la caducidad y de sus efectos y opta por escoger de unay otra aquellas
caracteristicas que conducen a un mayor fortalecimiento del crédito
tributario de tal manera que establece y regula la interrupcion de pla-
zos —caracteristica propia de la prescripcién— para permitir asi la revi-
talizacion del crédito a favor de la Hacienda Publica que devendria
ineficaz por el transcurso del tiempo; pero a la vez, determina que la
prescripcién se aplicara de oficio, sin que sea invocada por el sujeto

154, ESCI}IB/}NO Lorez, Francisco: «Procedimiento de liquidacién: Presupuestos meto-
dolégicos y consecuencias pricticas. Prescripcion e interrupcién de plazos», Cré-
nica Tributaria, nGm. 19, 1976, pg. 186.

135, Vrca Herrero, Manuela: La prescripcion de la obligacion tributaria, ob. cit., pg. 31.

136. Eseverri MarTiNEzZ, Ernesto: ob. cit,, pg. 12.
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pasivo, siendo asi que es ésta una nota propia de la caducidad y ello
porque de esta manera se piensa que quedan mejor protegidos los in-
tereses generales que deben primar en atencién a la naturaleza de las
normas juridico-tributarias. En el fondo creo que el tributarista espa-
fiol al tiempo de promulgarse la Ley General no se detuvo en regular
plazos de prescripcién o de caducidad para determinar la ineficacia
de las acciones por el transcurso del tiempo, sino que calibrando los
institutos juridicos que hacen posible esa ineficacia y sus notas califi-
cadoras, recogié aquellas que resultaban mis ttiles para que el paso
del tiempo deteriorase lo menos posible el derecho econémico de la
Hacienda piiblica que deriva de la aplicacién del instituto juridico del
tributo»'¥’,

4, NUESTRA POSICION. EL POSIBLE MANTENIMIENTO DE LA
ORTODOXIA EN LA CALIFICACION JURIDICA DE LOS INS-
TRUMENTOS QUE DEFIENDEN LA SEGURIDAD JURIDICA
EN EL AMBITO TRIBUTARIO

Una vez completado el estudio de las principales posiciones doc-
trinales que han sido suscitadas en torno a la posible aplicacion en De-
recho tributario tanto de la prescripcion como, aunque en numerosas
ocasiones solo de forma colateral, dé la caducidad, creemos llegado el
momento de exponer cual es nuestra posicién al respecto. En este
punto, no podemos por menos que reCONOCer que nuestra vision acer-

" ca de la aptitud de la caducidad para proteger la seguridad juridica en

las relaciones tributarias va a estar 16gicamente condicionada por las
conclusiones alcanzadas en el estudio de este instituto desde la pers-
pectiva de la teoria general del Derecho.

Quisiéramos por ello iniciar nuestra reflexiéon reafirmandonos en
que a nuestro juicio la decision por el establecimiento de la caducidad o de

187. ZEsta posicién es sustancialmente compartida por GiNova Gaivan, Alberto: ob. cit.,
pgs. 61 y 62: «en la prescripcion tributaria no se trata de plazos de prescripcion
o de caducidad en sentido estricto, sino, mis bien, de un medio de oposicién del
sujeto pasivo a la pretensién extemporanea del titular del crédito tributario, cu-
yo presupuesto se desdobla en el transcurso del tiempo y en la inactividad del ti-
tular de la potestad liquidadora y/o recaudadora o sancionadora y que, en su
configuracién juridico-positiva, se nos presenta como un hibrido entre la pres-
cripcién vy la caducidad, determinando una influencia del tiempo sobre la vida
de las relaciones juridico-tributarias, al condicionar el ejercicio de tales potesta-
des al paso del empo, sancionando la negligente conducta de la Administra-
cién en aras de los superiores principios de seguridad y certeza de las relaciones

juridicas».
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la prescripcion no puede nunca ser una opcion arbitraria, dependiendo estre-
chamente, por el contrario, de cuales sean las agresiones respecto de las cuales
pretende defenderse a una concreta relacion juridica.

La caducidad, en este sentidd, no es el instrumento idéneo para
proteger la seguridad juridica del menoscabo que conlleva el no ejer-
cicio de un derecho durante un dilatado periodo de tiempo, con la
fundada presuncién de abandono que al mismo se liga. Este supuesto
tiene solucién en la institucién de la prescripcién cuya finalidad, sien-
do la de dotar de seguridad el trafico, es convertir lo aparente en real
y, en consecuencia, la presunciéon de abandono en efectiva extincién
del derecho no ejercitado. Siguiendo la légica de nuestro razona-
miento resulta evidente que cualquier actividad del titular del dere-
cho que desmienta la situacién de abandono presumida debe necesa-
riamente traducirse en una interrupcion del computo del plazo pres-
criptivo, pues supone, en definitiva, una recuperacién de la certeza en
relacion con la agresi6n a la seguridad juridica que el no ejercicio en-
trana.

Por su parte, la caducidad combate la inseguridad que conlleva la
existencia de un procedimiento pendiente o la de un derecho potes-
tativo, en la medida en que de ellos se deriva que la situacion juridica
de una persona estd supeditada a las resultas de la voluntad de otra.
Siendo la concreta sujecion a la voluntad de un tercero la agresion del
principio de seguridad que pretende combatirse mediante el estable-
cimiento de la caducidad, parece obvio que la misma debera conllevar
la extincion del derecho potestativo, de la instancia, o en su caso, y si
fuere necesario, del entero procedimiento que conlleve tal sujecion,
sin que por el contrario resulte indispensable la extincién de las ac-
ciones y derechos subjetivos que a las personas involucradas pudieran
corresponder.

Esta conviceidn, fruto como hemos dicho del estudio de la insti-
tucién desde la perspectiva de la teoria general del Derecho, nos lleva
a defender la vigencia, también en el ambito del Derecho tributario,
de dos figuras netamente diferenciadas, la prescripcion y la caduci-
dad, y al mismo tiempo nos impide aceptar la existencia de la figura
hibrida propuesta por un sector mayoritario en nuestra doctrina.
Creemos efectivamente que se ha generalizado en la doctrina la con-
viccion, claramente expresada por Eseverrt MarTINEZ'®, de que las divi-

138. Eseverrt Marrinez, Ernesto: ob. cit., pg. 8.
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siones doctrinales antes expuestas se deben en gran medida «al tono
hibrido con que nuestra Ley General Tributaria recoge la figura dela
prescripcién que parece entenderla a caballo con la caducidad, pues
lo que parece prescribir es, en realidad, el ejercicio de una potestad
(Ia de liquidar el tributo), y las potestades quedan sometidas a los ri-
gores de la caducidad que no de la prescripcion».

En apoyo de dicho caricter, el autor citado sefiala ademas como
‘la prescripcién tributaria se aplica de oficio, sin que deba ser excep-
cionada por el sujeto pasivo y ésta es caracteristica propia de la cadu-
cidad, porqué a través de esta figura se pretende preservar intereses
generales, colectivos, y de ahi el modo automatico con que sus plazos
operan. La prescripcién, en cambio, protege intereses individuales y
en consecuencia quienes por ella se vean beneficiados tienen la facul-
tad de excepcionarla ante quien pretende el ejercicio de su derecho
con entera autonomia de voluntad»'*,

Frente a dicho razonamiento, creemos que la figura regulada en
el articulo 64 a) de la Ley General Tributaria es un supuesto de pres-
cripcibn en toda regla, no obstando a dicha calificacion el que el ar-
ticulo 67 del mismo texto normativo establezca su aplicaci6n de oficio.
Siguiendo en este punto a BayoNa pE Prrocorpo y SoLer Roc'™, «cree-:
mos que este tema debe analizarse desde la autonomia de los concep-
tos tributarios frente a los conceptos civiles y, en este sentido, es nece-
sario contemplar los supuestos regulados en los apartados a) y b) del
articulo 64 de la LGT, considerando que el crédito tributario es un de-
recho de crédito funcionalizado y, en estos casos, es la dejacién de la
actuacién administrativa més alla de un determinado periodo de tiem-
po, lo que invalida el ejercicio posterior de dicha funcién y, en conse-
cuencia, extingue la obligacién tributaria. La Ley habla de prescrip-
cién probablemente, por ese efecto extintivo sobre el crédito tributa-
rio que refleja, adecuadamente, 1a redaccién del articulo 40.1° de la
LGP, cuando contempla los derechos de la Hacienda Pablica».

En definitiva, para explicar esta regulaciéon no creemos necesario
recurrir a una figura hibrida por el hecho de que la prescripcion, én
materia tributaria, no deba ser alegada por la parte que pretenda ha-
cerla valer. El hecho de que en materia tributaria la prescripcion se

139. Eseverm Martinez, Ernesto: ob. cit., pg. 8.
140. Bavona pE PErocorbo, Juan José y Maria Teresa SoLer Rocu: Derecho Financiero, vol.

11, libreria Compds. Alicante, 1989, pgs. 202y 203.
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aplique de oficio en nada resta a esta figura su naturaleza prescriptiva.
La alegacién a instancia de parte es una caracteristica propia del or-
den civil que, a nuestro entender, no configura la esencia del institu-
to prescriptivo, tal y como qued6 demostrado en Ja primera parte de
- este trabajo.

Compartimos por ello con Farcon v Terea'' que «no forma parte
de la esencia o naturaleza de la prescripcién, en cambio, su eficacia so-
bre la relacién juridica a que afecta. En ciertos sectores del ordena-
miento, como el Derecho civil, la consumacién’ de la prescripcién su-
pone la atribucién al sujeto pasivo (o a un tercero interesado) de la fa-
cultad para enervar, detener o repeler el ejercicio tardio del derecho.
En el Derecho publico, sin embargo, la prescripciéon supone la impo-
sicién al ente publico acreedor del deber de abstenerse en el ejercicio
de las potestades y acciones tendentes al ejercicio de su derecho.

Desde esta perspectiva, €l hecho de que la prescripcion opere co-
mo una excepcion o se aplique de oficio, y en este Gltimo caso extin-
ga o no la obligacién misma, resulta irrelevante». Este inicial acuerdo
con los planteamientos de FaLcon vy TeLLa'™ antes transcritos no nos
permite sin embargo compartir con el autor citado que la diferencia-
cién entre prescripcién y caducidad pueda radicar en la posibilidad
de interrupcidén del computo del plazo de la primera ya que a nuestro
juicio, y como tuvimos ocasién de exponer en la primera parte de es-
te trabajo, la posibilidad de interrumpir o no el cémputo del plazo es
una consecuencia de la diferencia que se enmarca en el régimen juri-
dico de las diferentes instituciones pero que no puede considerarse la
base de la mencionada distincién', '

141, Farcon vy TeLLs, Ramon: «Prescripcion de tributos y sanciones», Civitas, Revisia Es-
paiola de Derecho Financiero, nim. 98, abriljunio, 1998, pg. 189 )

142. Teorfa que es defendida FaLcon v Teira, Ramén: «Prescripcién de tributos y san-
ciones», ob. cit., pg. 190: al mantener que «El hecho de que la _Ley General Tri-
butaria predique aparentemente la prescripcién —en su tenor literal- de las po-
testades liquidatoria y recaudatoria, omitiendo cualquier referencia expresa al
crédito u obligacién tributaria, asi como la aplicacién de oficio ordenada por el
articulo 67, llevan a un sector de la doctrina a entender que estamos en realidad
ante plazos de caducidad, o ante una figura hibrida entre la prescripcion y la ca-
ducidad. A mi juicio, sin embargo, el dato fundamental es la posibilidad-de in-
terrupcién de los plazos (prevista en el art, 66 de la Ley General Tributaria), del
que se deduce que estamos ante verdaderos supuestos de prescripcion, a los que
por tanto se aplica supletoriamente la regulacién civil en esta materia.

143. Piénsese ademds que como ya hemos tenido ocasion de sefialar anteriormente, la
posibilidad de interrumpir el cémputo de un plazo de caducidad ha sido tomada
en consideraciéon por nuestro ordenamiento juridico en épocas anteriores, y no
creemos que pueda negarse la posibilidad de que en el futuro pueda volver a es-
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Por otra parte, no podemos dejar pasar esta ocasién para comen-
tar mas detenidamente como, a nuestro juicio erréneamente, la no
apreciacion de oficio de la prescripcién en el orden civil ha venido
condicionando la opinién de la doctrina acerca de la naturaleza pt-
blica o privada de los intereses que protegen los institutos perentorio
y prescriptivo. En contra de planteamientos, como el mantenido por
EseveErrt MarTinez'*, para los que la necesidad de alegacion de la pres-
cripcién ganada por la parte que quiera hacerla valer, exigida en el or-
den civil, permite defender que tal instituto protege los intereses par-
ticulares, mientras que, por ser apreciada de oficio, corresponderia a
la caducidad velar por el interés colectivo, creemos que la defensa de
la seguridad juridica, a la que sirven ambas instituciones, cumple, al
mismo tiempo, su funcion en relacién con los intereses de los parti-
culares directamente afectados y con el interés colectivo inherente a
la idea de seguridad juridica.

Esta creencia, que nos lleva a mantener que no resulta modifica-
da, en Derecho financiero, la naturaleza de los intereses que la pres-
cripcion protege por el hecho de que el articulo 67 de la Ley General
Tributaria determine que ésta «se aplicara de oficio, sin necesidad de
que la invoque o excepcione el sujeto pasivo», nos impulsa asimismo
a propugnar una importante modificacion en la regulacién de la ca-
ducidad que permita clarificar los intereses a los que esta instituciéon
sirve. En-efecto, es a nuestro juicio necesario denunciar, una vez mis,
que la actual regulacién de la caducidad, fundamentalmente en el am-
bito administrativo, presenta a esta institucién como un mecanismo
sancionador que, preservando el trafico juridico, operaria de forma
automatica. En dicha regulacion, los intereses particulares a los que el
instituto de la caducidad puede servir quedan silenciados, ocultos, y
en consecuencia, son a menudo negados por la doctrina que, por
ejemplo, excluye de forma tajante la posibilidad de renunciar a la ca-
ducidad.

La realidad sin embargo es, a nuestro juicio, bien distinta de la
que se desprende de una primera léctura de la normativa aplicable en
la materia y un estudio sosegado de la misma nos descubre que tam-
bién la regulacién de la caducidad toma en consideracién la protec-
cién dé¢ intereses particulares. Asi, si analizamos detenidamente los ar-

tablecerse algiin supuesto de interrupcion de un plazo de caducidad en la medi-
da en que entendemos que ello no atenta a la esencia de la institucién.
144. FEseverri Marrinez, Ernesto: ob. cit., pg. 8.
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ticulos 43.4 y 92 de la LRJ-PAC constataremos que la ca.d\_1c1dad que di-
chos preceptos regulan sélo se aplic.a f:uando la inactividad es 1mlpu—
table a la parte que inici6 el procedimiento, lo que ha llevado aa gui
nos a defender el matiz sancionador al que antes b}emos aludlldo. E

articulo 43.4 de la Ley 30/1992, como tuvimos ocasién de a.na'\hzar,.s’o-
lo prescribe la caducidad para el supuesto de que la Adm'ln.ls.tracuc)ln
permanezca inactiva en aquellos proced.lmlentos que hz.iya iniciado de
oficio, y que, ademas, «no sean susceptibles de/ producir actos faYora-
bles para los ciudadanos», mientras que el articulo 92 de ese .mélsmo
* texto legal sélo regula la caducidad en los procedimientos iniciados a
solicitud del interesado, cuando se produzca su paralizacion por cau-
sa imputable al mismo.

Resulta patente que la regulacion a la que jcxf:abamosv de h.acer re-
ferencia omite completamente cualquier mencion a la posibilidad dle
que caduque un procedimiento iniciado de oﬁleo por causa de la
inactividad de los particulares con los que se tramite, asi como que ca-
duque por inactividad de la Administracion un procedlrr.u('an.to inicia-
do a instancia de parte. Estas omisiones lejos, a nuestro juicio, de ser
consideradas casuales, deben juzgarse revel'fldo.ras del dnimo que }}a
inspirado al legislador en la regulac.ié.n. del instituto perentorio. Baj(i
esta premisa, en un procedimiento 1n.1(:1ad'o a instancia de parte en e
que la Administracion permaneciera inactiva 'y no s¢ hul?1§ra previsto,
como solucién al problema de inseguridagl que la mactl.wda(.i conlle-
va, la resolucién del mencionado progedlmlento por silencio ad};u-
nistrativo (positivo o negativo), cabe interrogarse acerca fle cuales
pueden ser los motivos que inducen al legislador a no considerar ca-

ducado el procedimiento pendiente.

En efecto, creemos innegable que la inactividad QC la Adminis-
tracién, en cualquier procedimiento, genera para el c1ud'adano con
el que dicho procedimiento se sigue una 1q.<’3nt.1ca’1r}segur1dad, CO{HO
consecuencia de la pendencia de su situacion Jurlc.hca de las resultas
de la voluntad administrativa no expresada, con 'lpdepfendencm de
quién haya iniciado el procedimiento en cuestion. Si el f)rdena—
miento restablece solo la seguridad juridlca,,me}dlante el instituto de
la caducidad, cuando la inactividad administrativa se produzca en un
procedimiento iniciado de oficio, es, a nuestro juicio, po.rqu.ci1 pge(slui
me que el particular no tiene interes alguno en la continuida S
procedimiento, lo que explica ademas la salvedad de exigir que este
Gltimo no sea susceptible de producir efectos favorables para el ciu-
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dadano, pues de lo contrario perderia virtualidad la presuncién
adoptada.

La toma en consideracién de los intereses particulares en la re-
gulacion de la caducidad se pone de manifiesto nuevamente cuando
la misma niega efecto perentorio a la inactividad administrativa en un
procedimiento iniciado a instancia de parte, ya que, a nuestro juicio
la desproteccion de la seguridad juridica que de hecho se produce es
consecuencia de la presuncién del interés del particular en la conti-
nuidad del procedimiento por él iniciado, interés, por otra parte, al
que se supeditan las exigencias de seguridad que a la colectividad pu-
dieran convenir.

Simétricamente, la presuncion del interés de la Administracion
en continuar los procedimientos que inicia de oficio, lleva al legisla-
dor a excluir la caducidad de éstos cuando existe una inactividad de
los particulares con quienes se siguen, y la presuncién de su falta de
interés en la continuidad de los procedimientos iniciados a instancia
de parte conlleva la inicial aplicabilidad de la caducidad por inactivi-
dad del interesado, salvo que, destruyendo la citada presuncién, la
Administracién renuncie a la caducidad de acuerdo con la previsién
del apartado 4°.del articulo 92 de la LRJ-PAC'®,

Frente al sistema de presunciones que, como creemos haber de-
mostrado, adopta nuestra normativa, una futura reforma de la insti-
tucién que nos ocupa deberia, a nuestro juicio, tomar en considera-
cién los dos tipos de intereses, ptblico y privado, que ampara la segu-
ridad juridica a la que sirve la caducidad. De esta forma, propugna-
mos que con caricter general, y atendiendo al interés colectivo en un
ordenamiento seguro, se estableciera el instituto perentorio como de-
fensa ante la agresién de la seguridad que entrafa toda situacién de
pendencia, permitiendo no obstante la renuncia del amparo de la si-
tuacién individual que la propia caducidad implica, cuando los inte-
reses particulares deban, en justicia, primar frente al genérico interés
colectivo. Esta'modificacion, al tiempo que clarificaria la auténtica na-
turaleza del instituto perentorio, evitaria la introduccion de prejuicios
en nuestra normativa, de lo que es buen ejemplo la consideracion de

145, Art, 92.4 de la Ley 30/1992: «Podrd no ser aplicable la caducidad en el supuesto de que
la cuestion suscitada afecte al interés general, o fuera conveniente sustanciarla para su de-
Jfimicion y esclarecimiento».
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que un procedimiento sea o no susceptible de producir actos fayora-
bles para los ciudadanos.

De todo lo antedicho se desprende, una vez mis, que el estable-
cimiento de la caducidad en el Derecho tributario sera la consecuen-
cia logica de la pretension por el legislador de proteger una relacién
juridica de la inseguridad que combate esta institucion, que, por otra
parte, no es necesariamente la Ginica inseguridad que sobre dicha re-
lacion pueda cernirse. Es por ello perfectamente posible que el legis-
lador regule para una misma relacién juridica un supuesto de caduci-
dad junto a uno de prescripcién. Lo que nos lleva a compartir con Far-
con v TeLLA™® que «conviene plantearse, incluso en los ordenamientos
que, como el nuestro, anudan el nacimiento de la obligacién tributa-
ria a la realizacion del hecho imponible, en qué medida es conve-
niente o no la existencia de un plazo de caducidad de la potestad li-
quidatoria»'. «Todo lo cual no quiere decir —como sefiala Garcia Axo-
VvEROS'**~ que bastaria una burda sustitucion de prescripciones por ca-
ducidades, ni que la caducidad haya de tener un solo modo de regu-
lacién, el ya conocido. Lo que si es conveniente es remover la rutina,
y hacer que el legislador piense en lo mejor para la mas justa y amplia

- aplicacién del sistema de los impuestos».

La labor del legislador tributario podra emprenderse, como he-
mos referido, desde la autonomia de los conceptos tributarios respec-
to de los civiles, lo que no permite, no obstante, realizar una regula-
cion de figuras no especificamente tributarias que sea contraria a los
caracteres esenciales que a las mismas se reconozca desde la teorfa ge-
neral del Derecho. .

Al margen de esta exigencia logica, impuesta por la coherencia

que a cualquier ordenamiento juridico debe reclamarse, los Gnicos li-

mites que pueden imponerse al legislador en la regulacién de la ca-

146, Farcon v TeLLe, Ramén: La prescripcion en materia tributaria, ob. cit., pg. 77.

147. En un sentido similar se habfa pronunciado previamente Vica Hrrriro, Manue-
la: La prescripcion de la obligacion tributaria, ob. cit, pg. 31: «En un plano de “lege
ferenda” estimamos que seria oportuno establecer la caducidad del derecho a li-
quidar la deuda tributaria; si en el sefialamiento de un plazo de caducidad in-
fluye la funcién que cumple este instituto de manera que los motivos de interés
general son imperiosos, es indudable que la potestad liquidadora ha de some-
terse a un plazo de este tipo ya que la exigibilidad y efectividad del crédito tri-
butario, metas tiltimas que persigue el actuar de la Administracién tributaria, re-
quieren previa liquidacidn».

148.  Garcia ARoveros, Jaime: Prélogo a la obra de Farcon v Teris, Ramoén: La prescrip-
cién en materia tributaria, La Ley. Madrid, 1992, pg. 15.
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ducidad derivaran del respeto debido por la labor normativa a los
principios constitucionales que inspiran aquel ordenamiento. En este
orden de ideas, son varios los autores que han querido ver posibles
conflictos entre la proteccién de la seguridad juridica mediante el es-
tablecimiento de institutos tales como la prescripcién y la caducidad y
algunos de los restantes principios constitucionales.

La cuestién, como sefialan Dk La Nurz SANcHEZ-CASCADO, APARICIO Sa-
LoM y Ocea MarTinez-Orozco'®, podria entenderse planteada en los si-
guientes términos: «partiendo de que el principio de seguridad juri-
dica es un principio informador de nuestro ordenamiento juridico
garantizado constitucionalmente, entendemos que corresponde a la
propia norma juridico-positiva la aplicacién y graduacién en cada su-
puesto, pues entendemos que este principio no puede tener igual al-
cance en todas las situaciones. Dicho de otra forma, deben tenerse
muy presentes cuiles son los otros principios en juego, pues este prin-
cipio constitucional no tiene, como es légico, un alcance absoluto. Y
los principios en juego no son otros que los de integridad, defensa e
indisponibilidad de los derechos de la Hacienda Publica, principios
sin los cuales no puede hacerse efectivo el mandato contenido en el
articulo 31 de la Constitucién y que tienen reflejo en numerosas nor-
mas de nuestro Derecho tributario». ‘

Frente a esta posicién, «no compartimos -siguiendo a SoLer
Roce™- la idea relativa al pretendido conflicto entre el principio
constitucional de seguridad juridica (art. 9.3%) y el deber constitucio-
nal de contribuir al sostenimiento de los gastos ptblicos (art. 31.19)
segin la cual, frente a la caducidad en defensa de la seguridad del
contribuyente se contrapone el cumplimiento del deber de contri-
buir en defensa de los intereses de la Hacienda Publica, que se ven
perjudicados por la aplicacién de la caducidad. Creemos, por el con-
trario, que la resolucién del procedimiento dentro del plazo y, sus-
tancialmente, la liquidacién del tributo, es también una exigencia en
garantia del cumplimiento efectivo del deber de contribuir, a cuyo

149. Dk LA Nugz Sancrez-Cascapo, Elisa; Javier, Araricio SaLom, y Modesto OcEa MARTINEZ-
Orozco: «Alcance de la interpretacién del articulo 31.4 del Reglamento General
de Inspeccién de los Tributos segiin las Sentencias del Tribunal Supremo de 28
de febrero de 1996 y de la Audiencia Nacional de 25 de febrero de 1997», Carta
Tributaria: Monografias, suplemento a documentacién ntim, 269, de 15 de mayo
de 1997, pg. 5. : .

150. Sorir RocH, Maria Teresa: Comentario al art. 29 de la Ley de Derechos y Garan-
tias del Contribuyente, pg. 13. .
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servi.cio se ordena la eficacia de la actuacion administrativa y, en este
sentido, la a'ldmisién de la caducidad como un modo de terniinacién
d.el procedimiento es un mecanismo que favorece dicha eficacia
siempre que el régimen juridico del plazo establecido (en cuanto a:
duracioén, ampliaciones, computo e interrupciones justificadas) sea el
adecga'do al.tipo de procedimiento de que se trate en cada caso». En
deﬁnl'tlva, «la perencién (como la prescripcién) no persiguen tanto
dejar inerme a la Administracién, cuanto compelerla para que ejerza
de forma eficiente y temporanea las potestades y derechos que se le
confieren»'.

A mayor abundamiento en la defensa de la ausencia de conflicto
entre la p.roteccién de la seguridad juridica y el principio de capaci-
dad contributiva nos parece conveniente recordar, tal y como hace el
Rrofesor .FALCON v TrLLa™, que «la prescripcion en el Derecho tributa-
rio constituye una exigencia logica del principio de capacidad contri-
bum.za, que postula el gravamen de la capacidad actual. (...) En ‘este
sentido afirma M. Corris Domincuez!™ que la prescripcién se produce
genera.lm.ente en el ambito tributario como consecuencia de un in-
cumpl‘lmlento de la Ley por parte de la Administracién. Y no parece
admisible que ese incumplimiento de la Administracién pueda llevar
a una acumulacién ilimitada de deudas tributarias pendientes».

Junto al anterior conflicto entre seguridad juridica y capacidad
contrlbutiva,'algunos autores han sefialado las posibles dificultades
que pod-rlan ponerse de manifiesto en la armonizacién del principio
de se.:'gurld,ad y el de indisponibilidad de la obligacién tributaria’. Asi
an_ahga}ndo la justificacion de la cobertura del establecimiento de presi
cripcién y de la caducidad por el principio de reserva de Ley, Garcia

151. Gomez Puente, Marcos: «;Cad ' ientes tri ri i
» Marcos: «¢Caducan los expedientes tributarios de inspecci6
causa de la Administracion? (Sobre la perencién y la prescripcion tfiblft;c;rilag)c:f
152 Actualidad Jutidica Aranzadi, nGm. 283, 27 de febrero de 1997, pg. 3. '
10 EA;}S%I;‘ \]f) gfﬁ;ﬁ’uléanﬁfni L.a prescripcidn en materia tributaria, ob. cit., pgs. 69 y 70
154. i\z/ladrid, Toa é, 49a5t'1as. Ordgnamlento tributario espariol, 4* edicién, Civitas.
. Esta posicion es defendida por el Magistrado Excmo. Sr. D. Alfon
. Sr. D, so Gota Losa-
gai %u% en el Fundamento de Derecho quinto del voto particular a la Sentex?csiil
1 el Tribunal Supremo de 28 de febrero de 1996 (R] 1996, 1764), expone en re-
acion con el art. 105 de la Ley General Tributaria: «este articulo significa que
por \ilrtud del principio de indisponibilidad por parte de la Administracion Ge-
gelr)a %el {Zstado.y de sus organismos auténomos, de los recursos que integran el
aaio:rr d ;a?olj;c;:;n;? Pablica, (Iies lest{l prohibido por via reglamentaria, conferir
ralizaciones imi i6n tri i
s proios a0 I et . e los procedimientos de gestién tributaria, efec-
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Aroviros'™ ha sefialado que estas materias «no constituyen un desen-
volvimiento de las exigencias del principio fundamental de legalidad
tributaria, pues si entre ellas hay algunas que responden al mismo,
otras son fruto de la aplicacién de principios diversos, tributarios y ex-
tratributarios». Sefialando por su parte FALCON Y TELLA™® como «en
concreto el apartado d) responde, a nuestro juicio, a la indisponibili-
dad o inderogabilidad de la obligacion tributaria, pues si se permitie-
ra que la Administracién fijara libremente los plazos de prescripcion,
indirectamente se le estarfa permitiendo ala Administracién disponer
de su crédito o, mas precisamente, determinar €l momento a partir
del cual sus créditos tributarios dejan de ser exigibles. Al mismo tiem-

po, es indudable que sustraer esta materia a la potestad reglamentaria
supone una mayor seguridad juridica para el particular».

. Conviniendo con el autor citado que la regulacion mediante Ley
del instituto que nos ocupa redunda, dada la publicidad que dicha
norma requiere, a favor de la seguridad juridica, «tampoco creemos
—siguiendo a Sorer Rocu'""— que se pueda esgrimir la indisponibilidad
de los derechos de la Hacienda Pablica establecida en el articulo 30
de la LGP, como un argumento en contra de la caducidad como for-
ma de determinacién de los procedimientos de gestion tributariay, en
particular, del procedimiento inspector, ya que solo la prescripcion
tiene efecto extintivo sobre el crédito tributario». En efecto, desde el
momento en que negamos que la aplicacién de la caducidad lleve apa:
rejada la extincién de las acciones y derechos, excluidos los potestati-
vos, que a las partes interesadas en el procedimiento pudieran corres-
ponder, no cabe duda que el cumplimiento de cualquier plazo peren-
torio no implicaria, al menos directamente la disposicion del crédito
tributario, dado que el mismo seguiria vigente.

Ello no obstante dejarfa pendiente de justificacién la inclusion
del establecimiento de la caducidad en el &mbito de la reserva de Ley.
A este respecto, entiende FALCON y TeLia'™ que «la exigencia de ley en
materia de caducidad, que ciertamente no €s consecuencia de la re-
serva de Ley tributaria consagrada en los articulos 31.3 y 131 de la

155. Garcia AROVEROS, Jaime: «Las fuentes del Derecho en la Ley General Tributaria»,

Revista de Derecho Financiero y Hacienda Piblica, nim, 54, pgs. 327y 328.

156. FaLcon v TeLLa, Ramon: La prescripcion en materia tributaria, ob. cit., pg. 54.

157. SoLer Rocs, Maria Teresa: Comentario al art. 29 de la Ley de Derechos y Garan-
tias del Contribuyente, pg. 13.

158. Facon v TsLLa, Ramén: La prescripeion en materia tributaria, ob. cit., pg. 85, nota a

pie nim, 44.
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Constitucion, tampoco puede explicarse como una mera reserva for-
mal, consecuencia del llamado principio de preferencia de ley. Se tra-
ta de una exigencia del caracter fiduciario de las potestades adminis-
trativas, que la Administracion ha de ejercitar por imperativo legal, no
pudiéndose dejar a la discrecién de ésta la fijacion de los limites tem-
porales en que tal ejercicio es posible, ni siquiera dentro de un plazo
maximo establecido por ley (como seria, segiin el autor citado™, el
plazo de prescripcién), ya que no se trata (inicamente de una garan-
tia de los particulares».

Ante la ausencia inicial de conflicto entre la protecci(’)nA de la se-
guridad juridica y otros principios constitucionales, el establecimien-
to de plazos perentorios dependeré de la voluntad del legislador en
orden a defender dicha seguridad de la agresién que supone la pen-
dencia de una relacién, procedimiento o situacién, como consecuen-
cia de la inactividad injustificada del titular de un derecho potestativo.
La caducidad en Derecho tributario podra establecerse en principio
ante la inactividad imputable a cualquiera de los sujetos intervinientes
en una relacién tributaria, pudiendo a nuestro juicio distinguirse pa-
ra su estudio los supuestos en los que dicha inactividad corresponde a
la Administracion, de aquellos en los que son los particulares los res-
ponsables de Ia situacién de pendencia, ‘

159, Se refiere a Rurz Garcia, José Ramoén: La liguiddcion en el ord » 10 tri -
vitas. Madrid, 1977, pgs‘.I geé RaruGn: La liguiddcion e el ordenamiento ributario, Cic
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Capitulo 17

La caducidad por inactividad de la
Administraciéon en Derecho tributario

1. PLANTEAMIENTO

Como consecuencia del analisis de figuras aparentemente inco-
nexas como son la caducidad de los derechos, en el orden civil, la ca-
ducidad del procedimiento, en el orden administrativo, y la caducidad
de la instancia, en Derecho procesal, tuvimos ocasiéon de concluir en
el primero de los capitulos del presente trabajo que, tras todas ellas, |
subyace una misma y tinica institucion: la caducidad. Este instituto,
siendo un medio de defensa de la seguridad juridica, al igual que la
prescripcion, se diferencia de esta dltima en la distinta agresion de la
seguridad que combate. Asi, mientras la prescripcién implica la extin-
cion de un derecho subjetivo cuyo no ejercicio durante el plazo fijado

or la norma habia generado una apariencia de abandono del mismo,
la caducidad es la figura que combate la inseguridad que genera la
concreta sujecién de la situacion juridica de una persona a las resultas
de la voluntad de otra en el marco de un procedimiento, de un pro-
ceso, o del ejercicio de un derecho potestativo.

La institucién analizada inicialmente desde la perspectiva de la
Teoria General del Derecho fue posteriormente confrontada, en el
apartado precedente, a la normativa general en materia tributaria. En
ese analisis, frente a posiciones doctrinales que mantienen que, en es-
ta rama juridica, la defensa de la seguridad ha sido encomendada a un
instituto hibrido, conformado por el legislador con aquellos caracte-
res de la caducidad y la prescripcién que mejor protegen los intereses
de la Hacienda Piblica, €l instituto perentorio ha encontrado ade-
cuado encaje y, hemos llegado a la conclusién de que, también en re-
lacién al Derecho tributario, es perfectamente defendible la ortodo-
xia mantenida en sede de la Teorfa General del Derecho. A nuestro
juicio, prescripcién y caducidad son dos institutos absolutamente di-
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ferenciados por razon de la agresién del principio de seguridad que
combaten, siendo la defensa de la existencia de un hibrido la conse-
cuencia de la deficiente diferenciacién de estos institutos en sede de
Derecho comun.

A este respecto, creemos que el estudio de los elementos esencia-
les de ambas instituciones, a la luz de este nuevo criterio diferenciador
que propugnamos, pone en tela de juicio algunos de los tépicos co-
munmente utilizados por la doctrina. La imposibilidad de interrup-
cion de la caducidad, su caricter irrenunciable, o la naturaleza estric-
tamente publica de los intereses que tutela, han sido objeto de nues-
tra critica al hilo de la delimitacién de una institucién coherente y uni-
voca en el marco de la teoria general del Derecho que, no obstante,
es matizada y condicionada, en sus aspectos accesorios, por su con-
creta regulacion en los diferentes ordenes juridicos.

Tras delimitar la institucién perentoria, y distinguirla claramente
del instituto afin de la prescripcién, nuestro esfuerzo se ha centrado
en comprobar la inexistencia de conflictos entre el establecimiento de
la caducidad y los principios constitucionales propios de esta rama ju-
ridica. Dado que, a nuestro juicio, no existe, a priori, incompatibilidad
alguna entre la proteccién de la seguridad juridica que el estableci-
miento de plazos preclusivos comporta, y el cumplimiento de los prin-
cipios de justicia tributaria, tanto formales como materiales, creemos
que la efectiva vigencia de la caducidad en nuestro ordenamiento s6-
lo dependera del énfasis que el legislador quiera poner en la defensa
de la seguridad.

Nuestro estudio en adelante se centrard en poner de manifiesto,
y analizar desde la 16gica visién critica que el mismo requiere, cudl es
la efectiva presencia de la institucién que nos ocupa en el Derecho tri-
butario, distinguiendo, a efectos sistematicos los supuestos de caduci-
dad por inactividad de la Administracién, objeto del presente capitu-
lo, de aquellos que derivan de la pasividad de los particulares que con
ella se relacionan, a los que dedicaremos el siguiente capitulo de nues-
tro trabajo.

2. LA POLEMICA SUSCITADA POR LA APLICABILIDAD DE LA
CADUCIDAD A LAS ACTUACIONES INSPECTORAS

Desde la perspectiva de la inactividad de la Administracién, el es-
tudio de la aplicacién del instituto de la caducidad en Derecho Tri-
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butario ha estado presidido en los ltimos tiempos por la polémica
suscitada en torno a dos concretos pronunciamientos judiciales: la
Sentencia del Tribunal Supremo de 28 de febrero de 1996 (R] 1996,
1764), y la Sentencia de la Audiencia Nacional de 25 de febrero de
1997 (JT 1997, 66)'®. Dichas sentencias han provocado en el seno de
la doctrina un importante debate acerca de la vigencia y aplicaciéon de
la caducidad en relacién con determinados procedimientos de ges-
tion tributaria, en el que han sido objeto de atencién tanto el articulo
31.4 del Reglamento General de la Inspeccién de los Tributos, como
el antiguo articulo 43.4 de la Ley de Régimen Juridico de las Admi-
nistraciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo Comuin. Es-
te debate ha venido ademads a verse enriquecido, a nuestro juicio, por
el régimen de plazos implantado tras la reciente aprobacién de la Ley
1/1998, de Derechos y Garantias del Contribuyente, cuyo articulo 23, .
por ejemplo, recoge, aunque con ciertos matices, el precepto regla-
mentario antes citado.

Seran por tanto estos tres preceptos, y los pronunciamientos que
los mismos han generado, el primer centro de atencién en nuestra
aproximacién a la aplicacién de la caducidad en el Derecho tributario
espafiol, que debera completarse, légicamente con una reflexioén per-
sonal acerca de la aplicabilidad del instituto perentorio a las actuacio-
nes inspectoras.

A. ENERVACION DEL EFECTO INTERRUPTIVO DE LA PRESCRIPCION GOMO CONSECUEN-
CIA DE LA PARALIZACION INJUSTIFICADA DE LAS ACTUACIONES INSPECTORAS ‘

En relacién con el primero de estos preceptos, cuyo tenor repro-

_ ducimos a continuacién, dos son las cuestiones que han suscitado ma-
yor interés por parte de los autores: la que se refiere a la concreta fi-

jacion del ambito de aplicacién de la norma, y la relativa a la natura-
leza de la figura que la misma regula, sin que por otra parte podamos
dejar de hacer referencia a la incidencia que sobre esta materia ha te-
nido la aprobacién de la Ley 1/1998, de Derechos y Garantias de los
Contribuyentes. '

Articulo 81. Desarrollo de las actuaciones. (...) 4. La interrupcién
injustificada de las actuaciones inspectoras, producida por causas no im-
putables al obligado tributario, producira los siguientes efectos:

160. Doctrina posteriormente mantenida en la Sentencia de la Audiencia Nacional
de 20 de mayo de 1997,
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a) Se entenderd no producida la interrupcién del cémputo de la
prescripcién como consecuencia del inicio de tales actuaciones.

b) Los ingresos pendientes realizados después de la interrupcion
de las actuaciones inspectoras, sin nuevo requerimiento previo, compor-
tardn el abono del correspondiente interés de demora sin que proceda
la imposicion de sancién por la ausencia inicial de dicho ingreso. Las de-
mds declaraciones o comunicaciones presentadas fuera de sus plazos re-
glamentarios se entenderan realizadas espontineamente a cuantos efec-

- tos procedan'®, :

a) Ambito de aplicacion de la figura regulada en el articulo 31.4 del Regla-
mento General de la Inspeccion de los Tributos

La primera de las cuestiones anunciadas ha constituido en reali-
dad el eje principal en torno al cual ha girado el debate, en la medi-
da en que la interpretacién que de la misma han realizado las Salas ha
sido el centro de las criticas vertidas por los detractores de los fallos
aludidos. Asi, resulta fundamental para entender la polémica suscita-
da, la determinacién del sentido que debe conferirse a la expresién
actuaciones inspectoras, utilizada en el precepto cuyo comentario nos
ocupa y, mas concretamente, si dentro de dicha expresién debe o no
entenderse incluida la practica de la liquidacion subsiguiente a la ac-
tuacién de comprobacidn e investigacion.

Esta ha sido también a juicio del Tribunal Supremo la cuestion
clave a dilucidar, sefialando en el segundo fundamento de derecho de
su Sentencia de 28 de octubre de 1996 (R] 1996, 7150) que «el Regla-
mento General de la Inspeccion de los Tributos usa el término “ac-
tuaciones inspectoras” en un triple sentido. En primer lugar, el que
emana de su articulo 9, con arreglo al cual Las actuaciones inspectoras
podrdn ser: a) De comprobacion e investigacion. b) De oblencién de informa-
cion con trascendencia tributaria. c¢) De valoracion. d) De informe y asesora-
miento. Con arreglo a este articulo, y los que a continuacién desarro-
llan cada una de sus manifestaciones, el concepto de actuaciones ins-

161. Debe tenerse presente cual es el concepto de «interrupcién de las actuaciones
inspectoras» empleado por el Reglamento General de la Inspeccién de los Tri-
butos, y a estos efectos recordaremos que el apartado 3 de su art. 31 dispone que:
«las actuaciones inspectoras podrdn interrumpirse por acuerdo del Organo actuante adop-
tado bien por propia iniciativa, o como consecuencia de orden superior escrita y motivada o
mocion razonada de los actuarios, atendiendo a las circunstancias que concurran. La in-
terrupcion de las actuaciones deberd hacerse constar y se comunicard al sujeto pasivo u obli-
gado tributario para su conocimiento. Se considerardn interrumpidas las actuaciones ins-
pectoras cuando la suspension de las mismas se prolongue por mds de seis meses».

90

II. La caducidad por inactividad de la Administracion tributaria

pectoras es, notoriamente, mas amplio que el patrocinado por la Ad-
ministracién como simple obtencién de datos y pruebas necesarios pa-
ra fundamentar los actos de gestién. En segundo lugar, ciertamente,
el Reglamento emplea el término de actuaciones inspectoras en el
sentido que aqui sustenta la Administracién y que se deriva del articu-
lo 42, es decir, mera obtencién de datos y pruebas necesarios para fun-
damentar los actos de gestién tributaria. Y finalmente, el Reglamento
habla de actuaciones inspectoras como sinénimo de “actuaciones de

la Inspeccién de los Tributos™®.

En la dilucidacién de cual de las tres anteriores acepciones debe
ser la retenida en relacién con el tenor del articulo 31.4 del Regla-
mento General de la Inspeccién de los Tributos la Sala entiende que
debe tenerse en cuenta, como sefiala en el primero de sus fundamen-
tos de derecho que “la inclusién de los parrafos 3° y 4% en el articulo
31 del Reglamento significa una limitacién que se impuso a si misma
la Administracién Tributaria en aras de la seguridad juridica, evitando
(como hubiera sucedido de no existir estos preceptos) que el inicio de
la inspeccién supusiera el hito final de un periodo prescriptivo quin-
quenal y, en su caso, el comienzo de otro de igual duracién”.

Esto lleva al Tribunal a mantener en su segundo fundamento ju-
ridico que «el articulo 31.3 y 4 no tiene otra razén de ser que evitar
que la Inspeccién de los Tributos pueda retardar por otros cinco afios
mis el plazo de prescripcion del articulo 64 de la Ley General Tribu-
taria, como, podria ocurrir si no existiese esta norma; y siendo este su
fin, no cabe duda que el término “actuaciones inspectoras” hay que to-
marlo en el sentido de “actuaciones de la Inspeccién de los Tributos”,
pues en otro caso, restringido al limite que patrocina la Administra-
cién (obtencién de datos y pruebas necesarios para fundamentar el
acto de gestién) no garantizaria aquella finalidad, toda vez que la di-
lacién podria producirse en cualquier otra fase, quebrando el princi-
pio de la seguridad juridica».

162. Continta el fundamento parcialmente transcrito sefialando algunos de los pre-
ceptos en que dicha acepcion es utilizada: «Asi, en el Capitulo V del Titulo I se
denomina “Iniciacién y desarrollo de las actuaciones inspectoras”, y comienza
diciendo: Articulo 29. Modos de iniciacién. Las actuaciones de la Inspeccion de los Tri-
butos se iniciardn:...; Articulo 30. Iniciacion de las actuaciones inspectoras. Las actua-
ciones de.Ja Inspeccion de los Tributos podrdn iniciarse...; y lo mismo sucede por ejem-
plo, al comienzo del Titulo II, donde bajo la riibrica de “Documentacién de las
actuaciones inspectoras”, establece: Articulo 44. Normas generales. Las actuaciones
de la Inspeccion de los Tributos se documentardn...».
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Frente a la tesis mantenida en los pronunciamientos tanto del Tri-

* bunal Supremo como de la Audiencia Nacional'®, segtin la cual, como
acabamos de ver, ante la triple acepcién con la que se utiliza por el Re-
glamento la expresién actuaciones inspectoras debe optarse, en este
caso, por una interpretacién subjetiva que comprenda entre estas ac-
tuaciones todas aquellas que competan a la Inspeccién, no han falta-
do autores que denuncien el error que dicha interpretacién supone'®,
Entre estos autores, Dt 1A Nuez SaNcuEz-Cascapo, APARICIO SALom Y OGEA
Marringz-Orozco'®, han manifestado, comentando la adopcién por
parte del Tribunal Supremo del criterio subjetivo, «que tal interpreta-
cién, al utilizar el término actuaciones inspectoras como sinoénimo de
actuaciones de la Inspeccién, lleva a la confusion entre la funcién y el
6rgano que la desarrolla, lo que aplicado a ultranza, podria conducir
a situaciones paradéjicas, posiblemente ni intuidas, ni pretendidas por

el legislador».

Se sefiala de esta forma que «si es cierto que en la actualidad las
funciones de liquidacién e investigacién en el procedimiento de ins-
peccién estin intimamente unidas, no por ello se puede caer en la
confusién entre la funcién y el Organo, entre la Inspeccién tributaria
y la Inspeccion de los Tributos'®», o como sefiala MeNiNDEZ HERNAN-
pez'", «el hecho subjetivo de que la liquidacién en nuestros dias esté
confiada a los Inspectores-Jefes, no quiere decir que se convierta en
una actuacioén inspectora,

163. La Audiencia Nacional, en el segundo fundamento de Derecho de su Sentencia
: 25 febrero 1997 (JT 1997, 66), sefiala como «la actora, al formular su demanda,
alega, en sintesis, que la Inspeccién de Hacienda tardé mas de seis meses, sin
que se haya justificado semejante interrupcion, en dictar el acuerdo de liquida-
ci6n, desde que se presentaron las alegaciones contra el acta, ello determina, a
su juicio, de acuerdo con la Sentencia de 28 de febrero de 1996 (R] 1996, 1764),
la aplicacién del articulo 31.4 del Reglamento de la Inspeccién de Tributos...»,
pronuncidndose en su noveno fundamento de Derecho acerca de la pertinencia

de tal argumentacion.

164. Entre estos autores puede destacarse a Pirez Rovo, Ignacio: «La prescripcién en
las actuaciones inspectoras», ob. cit., pg. 562: para quien «son muchas las razo-
nes que llevan a constreiiir el 4mbito de las “actuaciones inspectoras” aludidas
en el art, 31.4 del RGIT a las actuaciones inquisitivas o de valoracion llevadas a
cabo por la inspeccién, sin que pueda extenderse dicho 4mbito al procedimien-
to de liquidacion que se produzca como consecuencia de aquéllas».

165. DE 1A Nurz SAncrez-Cascapo, Elisa; Javier Araricio Sarom y Modesto OGEA MARTINEZ-
Orozco: ob. cit,, pg. 3.

166. Arwiera Martinez DE PisoN, Juan: «La actuacién injustificada de actuaciones ins-
pectoras y los efectos que se derivan en materia de prescripcién», Tribung Fiscal,
nim, 68, junio de 1996, pg. 55. :

167. Mengnpez HerNANDEZ, José: «La pretendida caducidad tributaria y la imposible ju-
risprudencia», ob. cit., pg. 303,
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A juicio de esta corriente doctrinal el error cometido por las Sa-
las es, en realidad, consecuencia de un exceso de voluntarismo en la
proteccion de los intereses de los administrados, en el sentido de que
«el reiterado articulo 31 responde a unas motivaciones y finalidades
precisas, y en un grado concreto, por lo que identificar actuaciones
inspectoras con actuaciones de la Inspeccién, supone ampliar desme-
dida y notablemente el alcance de tal expresion y ello para garantizar
finalidades que, tal vez, no se busquen en la norma o no se hayan que-
rido, de un modo premeditado, incluir en ella»'®,

Ademas, a juicio de L. PErez Rovo'®, tras estos pronunciamientos
judiciales late un prejuicio en cuanto a la finalidad perseguida por la
norma que analizamos, entendiendo el mencionado autor que «el
error, tanto de la STS que estamos comentando como de su voto par-'
ticular'™, es interpretar que la institucién de la interrupcién injustifi-
cada de las actuaciones inspectoras no tiene otra finalidad que la de
impedir el alargamiento subrepticio y artificial de los plazos de pres-
cripcién». Sin que pueda olvidarse, como sefala ArrieTA MaRTiNEZ DE PI-
SON'"', que «para evitar los abusos y dilaciones de la actuacién admi-
nistrativa, la Sentencia no puede ir por la via de interpretar que ac-
tuaciones inspectoras son todas las actuaciones de la Inspeccién, por-
que eso no lo dice el Reglamento, no estd en la redacciéon del RGIT,
ni es un supuesto ‘que contempla o trate de hacerlo la norma».

168. Arrieta MarTingz pE Pison, Juan: ob. cit., pgs. 55 y 56,
169, gEngZ Rovo, Ignacio: «La prescripcion en las actuaciones inspectoras», ob. cit., pg.
65.

170. En efecto, en el quinto fundamento de Derecho del voto particular del Magis-
trado Excmo. Sr. D. Alfonso Gota Losada a la Sentencia del Tribunal Supremo
comentada podemos leer: «El Reglamento se ha hecho eco de una corriente ju-
risprudencial que fue poco a poco eliminando ciertas pricticas poco ortodoxas
de la Administracién Tributaria, que habian tergiversado la verdadera naturale-
za de las actuaciones interruptivas de la prescripcién, mediante diligencias o re-
querimientos que no reflejaban un verdadero propésito de comprobacién ins-
pectora de los hechos imponibles del sujeto pasivo, sino la simple intencién de
Interrumpir la prescripcion (...). El articulo 31, aps. 3 y 4 del Reglamento Ge-
neral de la Inspeccién de los Tributos de 25 de abril de 1986, no se ha limitado
a seguir el camino trazado por la jurisprudencia, tendente a precisar cuando se
trataba de “diligencias-argucias” sino que ha dado un paso en falso, que ha con-
sistido en privar incluso a las auténticas actuaciones comprobadoras e investiga-
doras del efecto interruptivo, por la circunstancia ajena a ellas, del retraso o la
paralizacién culpable del procedimiento de comprobacién e investigaciéon por
mas de seis meses. (...} De una simple lectura de estas normas se aprecia que el
articulo 31, aps. 3 y 4, trata de evitar que las comprobaciones o investigaciones
se prolonguen en demasfa, en especial, cuando se paralizan por culpa de la Ad-
ministracion».

171. Arwieta Martinez pe Pison, Juan: ob. cit., pg. 56.
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En la defensa de su posicién, estos autores utilizan dos lineas ar-
gumentales diferentes: una primera linea argumental dirigida a poner
de manifiesto la inconsistencia de la adopcién de una interpretacién
subjetiva, y una segunda linea argumental que encuentra apoyo en el
analisis de la finalidad perseguida por el precepto.

En la primera de las lineas mencionadas se enmarcan, entre
otras, algunas de las criticas dirigidas por I. Pirez Rovo'”, quien, fren-
te a la interpretacion subjetiva acogida por las Salas, no duda en se-
fialar que «la tarea de “liquidar” puede ser —y en estos momentos lo
es— una funcién de la inspeccion, pero no es una actividad inspecto-
ra en sentido propio como lo demuestra tanto el hecho de que his-
téricamente han existido épocas en que la inspeccién se limitaba a re-
alizar la labor inquisitiva, suministrando la informacién necesaria pa-
ra que posteriormente el érgano de gestién liquidara, como el dato
de que en la actualidad las actuaciones inspectoras y la liquidacion
derivada de las mismas estan conferidas dentro de la inspeccién a 6r-
ganos distintos».

Junto a estas criticas genéricas, en la medida en que, en buena
parte, podrian ser dirigidas a toda interpretacion subjetiva, los auto-
res suelen poner un mayor énfasis en la segunda de las lineas argu-
mentales. De esta forma, puede por ejemplo constatarse como el
propio L. Pirez Rovo'™, tras haber denunciado el prejuicio con el que
las sentencias antes referidas se aproximan al analisis teleolégico del
articulo 31.4 del RGIT, sefiala como el objetivo de éste es algo més
ambicioso que el impedir «el alargamiento subrepticio y artificial de
los plazos de prescripcion», «se trata de impedir que actuaciones de
comprobacién e investigacién, que por su propia naturaleza no pue-
den tener una duracion prefijada, se dilaten en el tiempo innecesa-
riamente teniendo al contribuyente “empantanado” en un procedi-
miento inspector con la inseguridad que supone siempre tener una
inspeccién abierta». Siendo ésta la finalidad perseguida, el mencio-
nado autor puntualiza que, desde un punto de vista empirico, «el es-
icado de inseguridad cesa casi por completo con el levantamiento de
as actas».

172, ggléxz Rovo, Ignacio: «La prescripcién en las actuaciones inspectoras», ob. cit., pg.
173. gglg}:z Rovo, Ignacio: «La prescripcién en las actuaciones inspectoras», ob, cit., pg.
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A una conclusién similar llegan Dr 14 Nuez SincHEz-Cascapo, Ara-
ricio SaroM y Ocra Martinez-Orozco'™ quienes inician su razonamien-
to exponiendo que, a su juicio, «existe un procedimiento, o expe-
diente administrativo, que comienza cuando se inician las actuacio-
nes inspectoras y que termina cuando se levantan las actas y otro ex-
pediente o procedimiento distinto que comienza donde el anterior
termina». Esto implica, por lo tanto, la existencia de dos fases dife-
rentes dentro de lo que en la actualidad es el cometido de la Ins-
peccién de los tributos, de forma que «en la primera fase, el Inspec-
tor actuario realiza tareas de investigacién y comprobacion». De
acuerdo con lo anterior, para estos autores el alcance y sentido de la
garantia introducida por el articulo 31.4 del RGIT «solo tiene razén
de ser en esta primera fase del procedimiento. Ello es asi —a su jui-
cio—, por varias razones:

a) Porque sélo en esta fase la suspension de actuaciones supone
una falta de relacién o comunicaciéon directa entre €l érgano actuan-
te y el obligado tributario.

b) Porque en dicha fase no existe un plazo maximo de duracion
o limite temporal concreto, lo que es excepcional tratdndose de pro-
cedimientos administrativos.

¢) Porque, finalmente, en esta fase es mayor la incertidumbre
que pesa sobre el obligado tributario y, paralelamente, mayor la nece-
sidad de reforzar el principio de seguridad juridica. Piénsese que no
es s6lo que exista una falta de certeza sobre el Derecho aplicable, sino
que la incertidumbre afecta a la continuacién misma del procedi-

miento de inspeccién y a la eventual regulaci6n a practicar»'™.

La polémica en torno al ambito de aplicacién del articulo 31.4 del
Reglamento General de la Inspeccién de los tributos, debe, sin lugar
a dudas, ser revisada a raiz de la promulgacién de la Ley de Derechos
y Garantias del Contribuyente, dado que la norma antes contenida en
el precepto reglamentario ha pasado a ser parcialmente recogida en
el articulo 29 de dicho cuerpo legal que por su interés pasamos a
transcribir.

174. Dz 1A Nukz Sincuez-Cascapo, Elisa; Javier Araricio SaLom y Modesto OcEA MARTINEZ-

Orozco: ob. cit,, pg. 4.
175. Dk A Nurz SancrEz-Cascano, Elisa; Javier Araricio Satom y Modesto Ocea MARTiNEZ-

Orozco: ob. cit., pg. 5.
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Articulo 29. Plazo.-1. Las actuaciones de comprobacién e investi-
gacién y las de liquidacién llevadas a cabo por la Inspeccién de los Tri-
butos deberin concluir en el plazo méximo de doce meses a contar des-
de la fecha de notificacién al contribuyente del inicio de las mismas. No
obstante, podra ampliarse dicho plazo, con el alcance y requisitos que re-
glamentariamente se determinen, por otros doce meses, cuando en las
actuaciones concurra alguna de las siguientes circunstancias:

a) Que se trate de actuaciones que revistan especial complejidad.
En particular, se entendera que concurre esta circunstancia a la vista del
volumen de operaciones de la persona o entidad, la dispersién geografi-
ca de sus actividades o su tributacién como grupos consolidados, o en ré-
gimen de transparencia fiscal internacional.

b) Cuando en el transcurso de las mismas se descubra que el con-
tribuyente ha ocultado a la Administracién tributaria alguna de las acti-
vidades, empresariales o profesionales, que realice.

2. A los efectos del plazo previsto en el apartado anterior, no se
computaran las dilaciones imputables al contribuyente, ni los periodos
de interrupcién justificada que se especifiquen reglamentariamente.

3. Lainterrupcién injustificada durante seis meses de las actuacio-
nes inspectoras, producida por causas no imputables al obligado tribu-
tario, o el incumplimiento del plazo a que se refiere el apartado 1, de-
terminard que no se considere interrumpida la prescripcién como con-
secuencia de dichas actuaciones.

4. A los efectos de los apartados anteriores, se entendera que las
actuaciones de comprobacién e investigacién y las de liquidacion con-
cluyen en la fecha en que se dicte el acto administrativo que resulte de
dichas actuaciones.

El uso que la norma transcrita realiza en su apartado 3 de la ex-
presion «actuaciones inspectoras», unido a la identidad entre el fené-
meno que regula este apartado, y el que venia regulando reglamenta-
riamente el apartado 3 del articulo 31 del Reglamento General de la
Inspeccién de los Tributos (la paralizacion injustificada del procedi-
miento de inspeccién por causas no imputables al contribuyente), po-
ne a nuestro juicio de manifiesto, sin lugar a duda, la voluntad del le-
gislador por equiparar el mencionado término con la expresién «ac-
tuaciones de comprobacién e investigacion, y de liquidacién», tam-
bién empleada en el precepto legal analizado. De aceptarse este razo-
namiento, resultaria evidente la asuncién por el legislador de la tesis
defendida por el Tribunal Supremo segin la cual la liquidacion for-
maria parte de las actuaciones inspectoras, y en consecuencia, cual-
quier interrupcién injustificada del procedimiento inspector que, no
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siendo imputable al contribuyente, tuviera lugar antes de la practica
de la liquidacién subsiguiente a las actuaciones de comprobacion e in-
vestigacion, tendria por resultado la enervacién del efecto interrupti-
vo que, respecto de la prescripcion de la obligacién tributaria, el ini-
cio de dichas actuaciones hubiera llevado aparejado. Puede ademas
senalarse, siguiendo a CHeca GonzALEZ'”, como «ulteriormente la doc-
trina contenida en la ya citada Sentencia de 28 de febrero de 1996 ha
sido confirmada y ratificada por tres Sentencias del Tribunal Supremo
de 28, de octubre de 1997 —comentadas por Smon Acosta, GonzALez
Garcia y Lozano SErraNo— que ya han creado, en consecuencia doctri-
na legal sobre esta materia, doctrina ésta igualmente seguida por la
Audiencia Nacional, a partir de su ya citada Sentencia de 22 de no-
viembre de 1994, en sus Sentencias, entre otras, de 16 de abril de 1996
y de 27 de noviembre de 1997, y también por el TEAC en su conocida
Resoluciéon de 16 de diciembre de 1996, en dénde este 6rgano modi-
fic6 lo que hasta entonces habia sido su tradicional contrario».

Puede de esta forma concluirse, siguiendo a la Profesora Sorer
Rocu'” que «lo que ocurre, en definitiva, es que el legislador ha regu-
lado un plazo maximo para concluir el procedimiento inspector, in-
cluyendo en éste las actuaciones de liquidacién. Al margen de los mo-
tivos que hayan determinado esta inclusion, la opcién es, a nuestro jui-
cio, correcta; pero esta opcion exige tener en cuenta, hasta sus tltimas
consecuencias, los efectos que la configuracién normativa de todas y
cada una de las distintas actuaciones de la Inspeccién implicadas en el
computo del plazo, pueden tener respecto del desarrollo temporal del
procedimiento en el que dichas actuaciones se integran».

Asi, SoLeEr RocH no duda en senalar que uno de los problemas que
plantea el articulo 29 es el de la determinacién de cudl es exactamen-
te el acto administrativo resultante de las actuaciones de comproba-
cién e investigacién y las de liquidacién, el que hace referencia su
apartado 4, puntualizando acertadamente que «también en este caso,
la l6gica de la norma que va referida a un acto de conclusién del pro-
cedimiento (de otro modo no podria operar como cémputo final del
plazo para la resolucién del mismo), exige identificar dicho acto co-

176. Cueca Gonzarez, Clemente: «Derechos y garantias en el procedimiento de ins-
peccién», en el libro colectivo Derechos y Garantias del Contribuyente (Estudio
de la nueva ley), Lex Nova. Valladolid, 1998, pg. 390.

177.  Soier Rocn, Marfa Teresa: Comentario al articulo 29 de la Ley de Derechosy Ga-
rantias del Contribuyente, pg. 7.
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mo aquél que pone fin al conjunto de dichas actuaciones por parte de
los organos competentes para llevarlas a cabo de tal modo que, con
posterlorlfiad a dicho acto, no puede producirse ningan otro que re-
sulte de dichas actuaciones».

«Aunque ésta es, a nuestro juicio, Ia interpretacién correcta, no es

menos cierto ~como prosigue la mencionada autora— que la aplica-
cion del plazo de acuerdo con este computo no encaja’ adecuada-
mente con las distintas hipGtesis previstas en el articulo 60 del vigente
RGIT, el?’relacu’)n con las actuaciones de liquidacién resultantes de la
tramitacién de actas»'”. Ahora bien, como recuerda Sorer Rocy, no le
incumbe a la Ley adecuarse al Reglamento, sino al contrario i)or lo
que «haciendo una vez mas de Ia necesidad virtud, reiteramo,s la ur-
gente aprqbacién de un nuevo Reglamento que regule el procedi-
imento de inspecci6n sobre las bases establecidas, entre otras, en esta
ey».

Sirve ademds, a nuestro juicio, el precepto comentado de la Ley
de Derechosy Garantias del Contribuyente para zanjar otra discusién
que, en relacion con el ambito de aplicacién del articulo 31.4 del Re-
glamento General de la Inspeccién de los Tributos, fue suscitada en
nuestra doctrina por el profesor Farcon vy Triza. A juicio del mencio-
nado autor”"’: procedia «generalizar el criterio de la pérdida de efica-
cia interruptiva a la totalidad de los procedimientos de gestion tribu-

178, Sorer RocH, Marfa Teresa: Comentario al art. 29 de la Ley de Derechos y Garan-
tias del Contribuyente, pgs. 6 y 7. «En particular —prosigue la citada profesora—
la aplicacién uniforme del plazo de doce meses de acuerdo con ese cémputo
final a los supuestos previstos en los niimeros 3°, 4° y 52 del citado preceptop 0-
gglan plantear dificultades para concluir el procedimiento dentro de dicho’gia-
El problema podria haberse previsto y solucionado en la propia Ley, otorgando
en estos supuestos la posibilidad de una ampliacién del plazo (limitada por

ejemplo, a los plazos preclusivos previstos para tales casos en el propio art’iculo
60 del RGIT) (... Eg ulylm.o extremo, podrian considerarse estos casos como su-
puestos de-interrupcion justificada del computo del plazo, prevista en el niimero
2% del articulo 29 de la Ley, aungue tampoco es ésta una solucién que nos pa-
rezca adecuada, porque supondria utilizar un mecanismo juridico previsto I;n
principio, para circunstancias excepcionales que justifiquen el reconocimiento
de un periodo de interrupcion del plazo previsto para resolver, para solventar una cues.
tién planteada por incidencias procedimentales que corresponden al desarrollo
g%;n:al y reglamentariamente previsto respecto de las actuaciones de liquida-

179, FaLcon v Trria, Ramén: «Interrupcién de las actuaciones ins ectoras y consuma-
flgln dle la prescripcion: la conveniencia de generalizar el plazo de seis meses a
ch)) 1c;)s9 ;)’s Ig)grsc?c(;s;il'r;’nentos de gestién tributaria», en Quincena Fiscal, nim. 5, mar-
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taria» y ello en la medida en que «la interrupcién de la prescripciéon
se basa en el ejercicio de su derecho por el acreedor, y tal ejercicio ha
de ser necesariamente un ejercicio diligente».

En apoyo de su posicion FaLcon v TELLA™ sostenia que, teniendo
en cuenta que caso contrario, y en cuanto derecho subsidiario, proce-
deria la aplicacién del articulo 43.4 de la Ley de Régimen Juridico de
las Administraciones Pablicas, al que hemos tenido ocasién de refe-
rirnos en el capitulo precedente, «la aplicacién por analogia del pla-
zo de seis meses (a los efectos exclusivamente de considerar no inte-
rrumpida la prescripcién) en todos los procedimientos de gestion tri-
butaria, debe verse no s6lo como una defensa del legitimo derecho
del contribuyente a un procedimiento sin dilaciones indebidas, sino
también como la opcién por un plazo cuya duraciéon supera la previs-
ta con caracter supletorio en el procedimiento administrativo co-

muan»18,

Reconociendo la bondad de los objetivos perseguidos por la an-
terior tesis, entendemos sin embargo, y siguiendo a la profesora SoLer
Rocu'®, que «la razén que, a nuestro juicio, impide generalizar el efec-
to no interruptivo de la prescripcioén a las actuaciones de comproba-
cién y liquidacién de los 6rganos gestores cuando se produzca el in-
cumplimiento del plazo previsto en el articulo 23.1° de la LDGGC, resi-
de en que la posibilidad de utilizar la analogia ha perdido virtualidad
tras la aprobacion de esta Ley; no se puede concluir que el legislador
“habria pensado” aplicar la misma solucién a procedimientos distin-
tos, pues aiin suponiendo que entre ambos supuestos exista identidad
de razén, la prevision sobre el efecto no interruptivo regulada de mo-
do expreso en el articulo 29.3¢ en relaciéon con el procedimiento ins-
pector y la ausencia de previsién al respecto en el articulo 23 de la mis-

180. Farcon v TerLa, Ramén: «Interrupcién de las actuaciones inspectoras y consuma-
ci6én de la prescripcion: la conveniencia de generalizar el plazo de seis meses a
todos los procedimientos de gestién tributaria», ob, cit., pg. 7.

181. De acuerdo, en lo basico, con esta posicién se muestra Pirez Rovo, Ignacio: «La
prescripcién en las actuaciones inspectoras», ob. cit.,, pg. 559, nota a pie de pa-
gina num. 3: quien no obstante en relacién con la concreta cita de Farcon v Te-
L1A sefiala que: «La propuesta me parece un poco excesiva, entendiendo que de-
berfa limitarse la aplicacién analdgica-del articulo 31.4 del RGIT a aquellos pro-
cedimientos que verdaderamente guardan una identidad de razén con el pro-
cedimiento inspector, como seria el caso de las comprobaciones efectuadas en
via de gestidén y a las que se refiere el articulo 123 de la LGT».

182. Sorer Roch, Maria Teresa: Comentario al art. 23 de la Ley de Derechos y Garan-

tias del Contribuyente, pg. 10.
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ma Ley, llevan més bien a deducir que el legislador “pens6” y limito
deliberadamente dicho efecto al procedimiento de inspeccién».

b)  Naturaleza juridica de la Jigura regulada en los articulos 31.4 del Regla-
mento General de la Inspeccion de los Tributos, y 29.3%de la Ley de Dere-
chos y Garantias de los Contribuyentes

_ Siendo importante la cuestién relativa al &mbito de aplicacién del
articulo 31.4 del Reglamento General de la Inspeccién de los Tribu-
tos, antes analizada, nuestro interés por el mencionado precepto en el
presente trabajo sdlo se justifica en realidad en la medida en que no
han faltado los autores que han querido ver en el mismo un supuesto
de caducidad en materia tributaria, lo que a la postre convierte en
esencial el analisis de la naturaleza juridica del fenémeno regulado en
la mencionada norma reglamentaria.

) La consideracién como caducidad del fenémeno regulado en el
articulo 31.4 del Reglamento General de la Inspeccioén de los Tributos
h‘a sido defendida, recientemente, por GoMez PUENTe'™, para quien el
citado articulo generaba una «situacién que, pese a la denominacién
empleada (con el dnimo, quizé, de soslayar la prevision del art. 105.2
LGT), no era otra que la propia de la perencién o caducidad de la ins-
tancia. Esto es, determinaba el archivo de las actuaciones que queda-
ban sin efecto»,

- En la misma linea, Arias VELasco™, tras un anilisis de los pronun-
ciamientos judiciales en el origen de la polémica, y ala luz de los pro-
nunciamientos doctrinales vertidos y de la normativa aplicable, llega a
las siguientes «conclusiones: 1. La interrupcién del procedimiento de
comprobacion e investigacién por periodo superior a seis meses, sea
en su fase de instruccion o en su fase conclusiva o de liquidacion, de-
termina la caducidad del procedimiento. ,

183. Gomez Puente, Marcos: «iCaducan. los expedi i i i i6
, Marcos: «( pedientes tributarios de inspeccién por
(c)%usca}tdepg g‘dmmlstracmn? (Sobre la perencién y la prescripcién tFibutariaé)) »,
184, Awias Vevasco josé: «Caducidad del imi ipcid
»Jo! ) procedimiento y prescripcién del derecho d
la Administracién para determinar la deuda tributafia en la interrupcion injuse-
tificada de las actuaciones inspectoras», Gabinete de Estudios de la Asociacién
g;p?rll%lg de Asesores Fiscales, Informe 9,/1998, febrero, 1998, entrega nim. 2,
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2. Es efecto de la caducidad, ademas de la no interrupcion de la
rescripcion por la iniciacion del expediente, la extincion del dere-
cho de la Administracién a usar del procedimiento.

3. La caducidad del procedimiento de comprobacién e investi-
gacion no implica la prescripcion del derecho de la Administracién
para determinar la deuda tributaria. Aquélla podra practicar liquida-
cién respecto de los ejercicios no prescritos al tiempo de recaer la de-
claracion de caducidad, valiéndose de cualquier otro de los procedi-
mientos legalmente previstos, siempre que concurran las circunstan-
cias y requisitos que la ley establezca en cada caso».

Sin compartir necesariamente la totalidad de las anteriores con-
clusiones, sobre las que tendremos ocasién de volver a lo largo de es-
te trabajo, la identificacién del fenémeno regulado en el articulo 31.4
del Reglamento General de la Inspeccion de los Tributos con la figu-
ra de la caducidad ha llevado generalmente a sus defensores a procla-
mar la ilegalidad del mencionado precepto, entendiendo que el mis-
mo esta viciado de una nulidad absoluta’® en la medida en que «se
opone a dos preceptos basicos de la LGT: a) se opone al articulo 10,
segun el cual la regulacion de la caducidad es materia reservada a la
Leyy, por tanto, no puede ser normada por un simple Reglamento; b)
se opone al articulo 105'%», cuyo tenor, no lo olvidemos, dispone que:

1. . En la reglamentacién tributaria se sefialaran los plazos a los que
habra de ajustarse la realizacién de los respectivos tramites.

2. la inobservancia de plazos por la Administracién no implicara
la caducidad de la accién administrativa, pero autorizara a los sujetos pa-
sivos para reclamar en queja.

Sin embargo, y no obstante la claridad del anterior precepto, no
faltan tampoco entre los defensores de la tesis que analizamos autores,
como Arias VELAsco, para quien siguiendo la postura de la Sentencia
de la Audiencia Nacional de 25 de febrero de 1997 (JT 1997, 66), re-
sulta compatible mantener la validez del articulo 31.4 del Reglamen-

185. Esta conviccién puede encontrarse, entre otros, en el pensamiento de Gomez
PuenTE, Marcos: «¢Caducan los expedientes tributarios de inspeccién por causa
de la Administracién? (Sobre la perencién y la prescripcién tributarias)», ob.
cit., pg. 4: «El art. 31 RGIT lo fijaba en seis meses, a contar desde la tltima ac-
tuacion realizada en el expediente. Pero no es posible aplicar ese plazo, ni si-
quiera analdgicamente, porque, segin dije, el precepto vulneré el art, 105.2
LGT y quedb viciado, por ello, de nulidad absoluta».

186. Meninpez HErNANDEZ, José: «La pretendida caducidad tributaria y la imposible ju-

risprudencia», ob. cit., pg. 294.
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to General de la Inspeccién de los Tributos, y la consideracién como
caducidad de la figura por este precepto regulada.

En este sentido, la Audiencia Nacional, en el fundamento de de-
recho sexto de su Sentencia de 25 de febrero de 1997, reconocia co-
mo «ciertamente la caducidad por el transcurso de mas de seis meses
no se contempla en nuestras normas tributarias como una causa de
terminacién de los procedimientos administrativos, Al transcurso del
tiempo, unido a una inactividad injustificada de la actividad inspecto-
ra, el articulo 31.4 del Reglamento s6lo anuda la consecuencia de te-
ner por no interrumpido el cémputo de la prescripcion,

No obstante, sin desconocer la singularidad de las normas tribu-
tarias, incluso en el ambito de los procedimientos administrativos tal y
como determina la disposicién adicional 52 de la Ley de Régimen Ju-
ridico de las Administraciones Pablicas, Ley 30/1992, no puede ad-
mitirse una interpretacién de las normas tributarias al margen de los
principios y garantias constitucionales que los derechos de los ciuda-
danos y la posicién institucional de las Administraciones Piblicas en
un Estado de Derecho».

Siguiendo su razonamiento la Sala mantiene, en su fundamento
de derecho séptimo como la caducidad y la prescripcién «tienen en
comun defender a los administrados contra la inseguridad juridica
que se derivarfa de una situacién indefinidamente abierta con un cla-
ro quebranto del derecho constitucional a la seguridad juridica y a la
interdiccién de la arbitrariedad de los poderes publicos, reconocido
en el articulo 9.3 de la Constitucién».

Todo ello lleva a la Audiencia Nacional a propugnar, de acuerdo
con una «concepcion integral, arménica y unitaria del ordenamiento

Jjuridico», la aplicacién de la caducidad en los procedimientos tribu-

tarios de inspeccién y comprobacién alegando que «la Administracién
Tributaria no puede ser ajena a las garantias basicas que la Constitu-
cion -la seguridad juridica y la interdiccién del arbitrariedad— y las le-
yes generales como la Ley 30/1992 ofrecen a los ciudadanos»™’,

La Audiencia Nacional ha tenido ocasién de cambiar su doctrina
en Sentencia de 12 de marzo de 1998, negando de esta forma la posi-
bilidad de aplicacién del instituto perentorio que venia manteniendo,

187. Fundamento de derecho octavo de Ia Sentencia de la Audiencia Nacional de 25
febrero 1997 (JT 1997, 66).
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en sede de los procedimientos de comprobacién e investigacién. La
rectificacién de su posicién responde, de acuerdo con lo echresado
por la Sala, al hecho de que «se ha de matizar que la institucién de la
“caducidad” tiene su razén de ser en la previa fijacién de un pla.zo', al
que queda supeditada la actuacién al que se refiere, en e} que inicio y
finalizacién de dicha actuacién aparecen fatalmente unidas. La con-
secuencia de la inactividad durante dicho plazo es el decaimiento del
derecho no accionado». ‘

{

Concluyehdo que «en consecuencia, ante la' in.existencia de la fi-
jacién de la duracién del plazo para los procedimientos de compro-
bacién e investigacion por disposicion legal, no procede la .aphf:?aon
de la caducidad a los mismos, sin que ello sea dbice a la aplicacion de
la prescripcion». ‘

Debe senalarse, a nuestro juicio, que la aparente modificacién Flel
criterio de la Audiencia Nacional, es en realidad un mera puntualiza-
cién del mismo, pues negando la aplicacién. del ipstituto perentorio
por falta de fijacion de plazo para las actuaciones inspectoras, no pa-
rece que pueda descartarse que la misma} se pretenda en .la actualidad
dado que la Ley de Derechos y Garantias de los Contribuyentes ha
procedido a fijar plazo maximo a las mismas'™, Por ello creemos que
sigue plenamente vigente el interés suscitado por la Sentencia de la
Audiencia Nacional de 25 de febrero de 1997 (JT 1997, 66) y por la
polémica doctrinal que en torno a la misma se ha generado y que es-
tamos analizando.

Precisamente, Arias VELASCO, en referencia a esta tiltima Sentencia,
sefiala como «en una primera lectura, la solucién de la Sala podria pa-
recer un tanto hibrida. Por una parte invoca como fundamento legal
de la declaracién de caducidad el articulo 43.4 de la Ley 30/ 199%. Pe-
ro, por otro lado, el plazo de caducidad que aplica no es el del articulo
43.4 LRJ-PAC, sino el de seis meses del articulo 31.4 d_el RGIT. El mo-
tivo de esta aparente paradoja hay que buscarlo —ent_lenfie el autor—
en la circunstancia de que el momento en que se notificé f:l .acuerdo
de liquidacién impugnado, 15 de junio de 1990, fue anterior a la en-
trada en vigor de la Ley 30/1992. Lo que hace la Sala no es aplicar re-
troactivamente el articulo 43.2 de la Ley 30/1992, sino aplicar los prin-
cipios constitucionales que inspiraron este precepto. Pero claro esti

188. Art. 23 de la Ley 1/1998, de 26 de febrero, de Derechos y Garantias de los Con-
tribuyentes,
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que el plazo no es una cuestién de principios sino una cuestion es-
trictamente procedimental en la que cabe aceptar las especialidades

que se derivan de la disposicién adicional 5% De aqui que, en materia -

de plazo, la Sala acuda a la norma reglamentaria tributaria».

Este razonamiento lleva al autor a defender, frente a quienes en-
tienden que «el articulo 31.4 RGIT serja nulo de pleno derecho por
establecer un plazo de caducidad sin soporte legal», la validez del
mencionado precepto, por entender, en consonancia con el pronun-
ciamiento judicial analizado, que el mencionado precepto «contaba
nada menos que con el soporte de la ley de leyes: la Constitucién».

Este tGltimo argumento resulta sin duda discutible pues, como se-
fiala Garcia Berro™, «afirmar que la caducidad por incumplimiento de
plazos deriva directamente de la CE serfa tanto como confundir el
principio mismo con las distinta técnicas que la ley de manera con-
tingente pude arbitrar como garantia para su proteccion. El de segu-
ridad juridica o el de interdiccién de la arbitrariedad son, en efecto,
principios reconocidos expresamente en la Carta Magna. Pero esta-
blecer la caducidad del procedimiento no es la inica forma de prote-
gerlos, sino una mis que el legislador podra adoptar o no dependien-
do de la ponderacién de variadas circunstancias».

Frente a las tesis doctrinales y judiciales anteriormente referidas,
que con los matices analizados defienden la identidad del fenémeno
regulado en el articulo 31.4 del RGIT con la figura de la caducidad,
un nutrido sector doctrinal niega que el mencionado precepto recoja
el instituto de la perencién. En este sentido Dt 1A Nugz Sincuez-Casca-
po, Araricio Sarom y OcEa Marringz-Orozco!® sefialan que «la Audiencia
Nacional ha extraido de la Sentencia del TS de 26 de febrero de 1996
una conclusién a la que éste no habia llegado, la calificacion del pla-
zo o limite temporal de interrupcién méxima de actuaciones inspec-
toras como un plazo de caducidad».

Esa interpretacion judicial, que para la mayoria de los autores que
la comparten comporta, como hemos senalado, la nulidad del articu-
lo 81.4 del Reglamento General de la Inspeccion de los Tributos es

189, Garcia Berro, Florian: Los procedimientos tributarios y la Ley 30/1992 desde la nueva
perspectiva de la Ley 1/1998, de Derechos y Garantias de los Contribuyentes, Marcial

Pons, Madrid, 1998, pg. 127. )
190. De ra Nuez Sancurz-Cascapo, Elisa; Javier Araricio SaLom y Modesto Ocea MARTINEZ-

Orozco: ob. cit., pg. 6.
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ademads criticada por 1. Pirez Rovo'', para quien «no hay que perder
de vista que propugnar la nulidad de cualquier norma reglamentaria
debe ser el ultimo recurso y que, por tanto, sélo se utilizard cuando no
quepa hacer una interpretacion de la misma acorde con los términos
de laley. Yel articulo 31.4 del RGIT admite una interpretacién que lo
hace compatible con los preceptos de la LGT sobre la interrupcion de
los plazos de prescripcién (art. 66'*) y sobre la no caducidad de los
procedimientos tributarios (arts. 105 y 106'%), En cuanto a lo prime-
ro, no niega que el inicio de las actuaciones inspectoras suponga la in-
terrupcién en el computo de los plazos de prescripcién sino que se li-
mita, desde el sentido comiin y en aras a la seguridad juridica del con-
tribuyente, a privar de tales efectos a las actuaciones inspectoras que
por causas injustificadas se paralicen durante mas de seis meses. (...)

Por lo que hace a su compatibilidad con los articulos 105.2 y 106
de la LGT, basta con afirmar que el articulo 31.4 del RGIT no regula
ningtin supuesto de caducidad del procedimiento, sino simplemente
priva al inicio de las actuaciones inspectoras de los efectos que la
acompanan hasta tanto se produzca una nueva actuacién administra-
tiva dentro del mismo procedimiento, actuacién esta tltima que vol-
verd a interrumpir la prescripcién y a impedir la regularizacién vo-
luntaria de su situacién por €l sujeto pasivo».

194

A esta misma conclusién llega Sorer Rocu'™ para quien «no pue-

191. Perez Rovo, Ignacio: «La prescripcién ‘en las actuaciones inspectoras», en Civitas,
Revista Espariola de Derecho Financiero, nim, 96, octubre-diciembre 1997, pg. 561.

192, Art. 66 de la Ley General Tributaria: «1. Los plazos de prescripcion a que se refieren las
letras a), b) y ¢) del articulo 64 se interrumpen:

Por cualquier accién administrativa, realizada con conocimiento formal del sujeto pasivo,
conducente al reconocimiento, regularizacion, inspeccion, aseguramiento, comprobacion,
liquidacion y recaudacion del Impuesto devengado por cada hecho imponible. A estos efec-
tos se entenderdn como realizadas directamente con el sujeto pasivo las actuaciones de jun-
tas y comisiones, en el procedimiento de estimacion global, para los que estuvieren debida-
mente representados.

a) Por la interposicion de reclamaciones o recursos de cualquier clase y

b) Por cualquier actuacion del sujeto pasivo conducente al pago o liquidacion de la deuda.
2. El plazo de prescripcion a que se refiere la letra d) del articulo 64 se interrumpird por
cualquier acto fehaciente del sujeto pasivo que pretenda la devolucion del ingreso indebido
o por cualquier acto de la Administracion en que se reconozca su existenciar.

193. Art. 106 de la Ley General Tributaria: «1. En todo momento podrd reclamarse en queja
contra los desperfecios de tramitacion, y en especial los que supongan paralizacion del pro-
cedimiento, infraccion de los plazos sefialados u omision de trdmites que pudieran subsa-
narse antes de la resolucion definitiva del asunto,

2. La estimacion de la queja dard lugas; si hubiera razones para ello, a la incoacién de
expediente disciplinario contra el funcionario responsable».

194. Sorer Rocn, Maria Teresa: Comentario al art, 29 de la Ley de Derechos y Garan-
tias del Contribuyente, pg. 9.
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de decirse que el precepto reglamentario contenga una norma “con-
tra legem”. Tampoco puede mantenerse que vaya contra lo dispuesto
en el articulo 105.2 de la LGT, porque la caducidad del procedimien-
to y el dejar sin efecto la interrupcion de la prescripcion son dos me-
canismos juridicos conceptualmente distintos», o dicho de otro modo,
«no son conceptos juridicos equivalentes; la primera implica tener por
no iniciado el procedimiento y el segundo tener por no interrumpida
la prescripcién del derecho». El hecho de reconocer la existencia de
una diferencia no nos impide desde luego constatar, con D 1a Nukz
-SancHEZ-Cascapo, Araricio SaLoM y Ocea Martinez-Orozco', que no deja
de ser curioso «que la consecuencia que se impone a la Administra-
cién negligente coincide con la mas grave, aunque no la {inica, que
conlleva la declaracion de caducidad de un procedimiento».

No obstante, para mostrar la mencionada diferencia no tenemos
més que comprobar, como aconsejan los anteriores autores', que «si
se admite el criterio de la Audiencia Nacional, todas las actuaciones
practicadas en un procedimiento caducado carecerian de efectos». Asi
mientras que la notificacién de la liquidacién, una vez transcurridos
los seis meses, seria imposible para la Audiencia Nacional, dado que
el procedimiento no existiria por haber caducado, ésta seria perfecta-
mente legitima y efectiva, siempre que no se hubiera ganado la pres-
cripcion, de acuerdo con la posicién mantenida por el Tribunal Su-
premo. No podemos por ello compartir con FENELLOs PUIGCERVER'™ que
la enervacion del efecto interruptivo produce la extincién del proce-
dimiento en curso pero «no impide que, si una vez desaparece el efec-
to interruptivo, todavia no se ha consumado el plazo de cuatro afios,
la Inspeccién pueda activar de nuevo su accién todavia no prescrita e
iniciar un nuevo procedimiento».

Este argumento ha sido expresado asimismo por FALcON v TrLLA™,
para quien «la interrupcién de las actuaciones con posterioridad al ac-
ta no supone la caducidad de la instancia, siendo siempre posible el

195. Dk 1a Nurz SincrEz-Cascapo, Elisa; Javier Araricio Sarom y Modesto Ocea MARTINEZ-
Orozco: ob. cit., pg. 8.

196. DE 1a NuEz Sincrgz-Cascapo, Elisa; Javier Aparicio Sacom y Modesto Ocea Marringz-
Orozco: ob. cit., pg. 13.

197. FeneLros Puilccerver, Vicente: El Estatuto del Contribuyente (Comentarios a la Ley
1/1998, de 26 de febrero, de derechos y garantias de los contribuyentes), Ediciones Tro.
Valencia, 1998, pg. 358.

198. Farcon v Tra, Ramén: «Interrupcién de las actuaciones inspectoras y consuma-
cién de la prescripcién: la conveniencia de generalizar el plazo de seis meses a
todos los procedimientos de gestién tributaria», ob. cit., pg. 7.
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acto de liquidacién si no han transcurrido cinco afios a contar desde
la finalizacién del periodo voluntario o desde la tltima interrupcién
de la prescripcién, no considerandose como tal la actuacién adminis-
trativa que se interrumpe injustificadamente. Dicho en otros térmi-
nos, la norma reglamentaria no supone la caducidad de la instancia,
ni siquiera pretende fijar una duracién méaxima al procedimiento ins-
pector, sino que Gnicamente modula los efectos de un procedimiento
que se ha paralizado injustificadamente por un plazo superior a los
seis meses, ya que en otro caso la Administracion dispondria de 5 afios
desde la presentacion de alegaciones (o desde la fecha del acta) para
dictar liquidacién, lo que a todas luces parece excesivo»'®,

Por si esta argumentacion no fuera suficiente para negar que el ar-
ticulo 31.4 del Reglamento General de la Inspeccién regule la caduci-
dad del procedimiento inspector por la interrupcién injustificada del
mismo durante el plazo de seis meses, no hay que olvidar, como sefialan
DE 1A Nurz Sincrez-Cascapo, Araricio Sarom y Ocea MARTINEZ-OrOZCO™
«que la finalidad del Reglamento no podia ser algo tan innovador y ra-
dicalmente distinto de lo que existia en el ordenamiento juridico-admi-
nistrativo como es el establecimiento de un plazo de caducidad de las
actuaciones de investigacién y comprobacién de los tributos. Cosa que,
por otra parte, tampoco hubiese sido posible, ya que el articulo 10 de la
LGT mas arriba transcrito establecia una reserva de Ley en la materia».

No podemos compartir sin embargo con los mencionados auto-
res™ que el anterior argumento nos permita concluir «que este pre-
cepto® no establece ninguna innovacién en materia, ni de plazos de
caducidad, ni de prescripcion, ni altera las reglas existentes sobre la

199. Profundizando en su analisis el autor citado sefiala ademis que: «En efecto, fren-
te a la argumentacién contenida en el voto particular a la Sentencia de 28 de fe-
brero de 1996 que nos ocupa, ha de tenerse en cuenta que la prescripcién no se
consuma automaticamente por el transcurso de los seis meses, sino que simple-
mente se equipara el supuesto en que la Administracién no inspecciona en cin-
co afos con aquél en que, iniciada una inspeccién antes de consumarse la pres-
cripcidn, dicha inspeccién se interrumpe injustificadamente por més de seis me-
ses, alcanzandose en total el plazo quinquenal de prescripcion» FALCON ¥ TerLa,
Ramén: «Interrupcién de las actuaciones inspectoras y consumacién de la pres-
cripcién: la conveniencia de generalizar el plazo de seis meses a todos los pro-
ce(i)imientos de gestién tributaria», ob, cit., pg. 7.

200. De 1A Nukz SincHEz-Cascapo, Elisa; Javier Araricio SavoM y Modesto Ocea MarTingz-
Orozco: ob. cit., pg. 8. )

201. Dr 14 Nuez SancHez-Cascapo, Elisa; Javier Araricio SaLom y Modesto OGEa MARTINEZ-
Orozco: ob. cit., pg. 8. i

202. Refiriéndose al art. 31.4 del RGIT.
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caducidad y la prescripcién en el ordenamiento juridico-administrati-
vo entonces en vigor*s. Y ello porque entendemos que el articulo
31.4 del RGIT, en la medida en que excepciona los efectos interrupti-
vos de la prescripcion generalmente previstos, supone una regulacién
que deberia encuadrarse dentro del ambito de aplicacién del princi-
pio de reserva de Ley que establece la Constitucion y que concreta el
articulo 10 de la LGT. Si puede ponerse en cuestién la legalidad del
precepto reglamentario analizado no serd, por tanto, porque el mis-
mo establezca la caducidad en el procedimiento de inspeccién tribu-
taria, contra lo previsto en el articulo 105 de la Ley General Tributa-
ria, y en contra asimismo de la concrecién del principio de legalidad
que realiza el articulo 10 de esa misma norma, sino porque en contra
de lo dispuesto en este tltimo precepto, supone una regulacién auté-
noma por via reglamentaria de una materia que, como la privacién de
ef?ct(.)/s interruptivos, afecta a la reserva legal que pesa sobre la pres-
cripcién. ‘

¢) Incidencia sobre la cuestion de la aprobacion de la Ley 1/1998, de Dere-
chos y Garantias de los Contribuyentes

La polémica inicialmente suscitada por los pronunciamientos j'u-
diciales anteriormente referidos se ha visto decisivamente influida por
la aprobaci6n en nuestro ordenamiento de la Ley de Derechos y Ga-
rantias del Contribuyente. Esta Ley, como hemos tenido ocasién de se-
falar, ha venido a recoger en su articulo 29 la norma anteriormente
contenida en el articulo 31.4 del Reglamento General de la Inspec-
cién de los Tributos, desterrando definitivamente las acusaciones de
ilegalidad que sobre la misma pesaban. Aunque por supuesto no pue-
da olvidarse que la falta de fundamento de tales acusaciones radicaba
en el hecho de que tal precepto, al igual que su antecedente, no su-
pone en modo alguno una regulacién de la caducidad en materia tri-
butaria, prohibida por el articulo 105 de la Ley General Tributaria, da-
do que la enervacion de los efectos interruptivos de la prescripcién,
no puede, como hemos referido anteriormente, equipararse juridica-
mente a la perencién.

203. Especialmente antes de que la Ley 30/1992 introdujera en su art. 43.4 la posibi-
lidad de que la caducidad se produjera como consecuencia de Ia inactividad de
la Administracién en un procedimiento de oficio no susceptible de producir -
efectos favorables para los ciudadanos,
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Esta ademas no es la Gnica controversia que el articulo 29 viene a
zanjar pues, como sefiala SoLer Roca®™, también se debe a su promul-
gacion la pérdida de virtualidad de las pretensiones de aplicacién ana-
logica de la enervacién de los efectos interruptivos de la prescripcién
prevista para las actuaciones inspectoras, a los procedimientos de ges-
tién tributaria, defendida por FarLcon v TeLLa™, aunque el mencionado
autor® haya defendido recientemente la generalizaciéon de dicho
efecto para todo supuesto de incumplimiento del plazo inicialmente
previsto para la terminacién de un procedimiento, basindose en esta
ocasidon en la norma contenida en el articulo 29.3 de la Ley 1/1998,
de Derechos y Garantias de los Contribuyentes. A tenor del mencio-

nado precepto.

204. Sorer RocH, Maria Teresa: Comentario al art. 23 de la Ley de Derechos y Garan-
tias del Contribuyente, pg. 10: «La razén que, a nuestro juicio, impide generali-
zar el efecto no interruptivo de la prescripcion a las actuaciones de comproba-
cién y liquidacién de los 6érganos gestores cuando se produzca el incumpli-
miento del plazo previsto en el articulo 23.1° de la LDGC, reside en que la posi-
bilidad de utilizar la analogfa ha perdido virtualidad tras la aprobacién de esta
Ley; no se puede concluir que el legislador “habria pensado” aplicar la misma
solucién a procedimientos distintos, pues aiin suponiendo que entre ambos su-
puestos exista identidad de razén, la prevision sobre el efecto no interruptivo re-
gulada de modo expreso en el articulo 29.3% en relacién con el procedimiento
inspector y la ausencia de previsién al respecto en el articulo 23 de la misma Ley,
Ilevan més bien a deducir que el legislador “pensé” y limité deliberadamente di-
cho efecto al procedimiento de inspeccién».

205. Esta posicién ha sido sin embargo defendida atin por este autor en algiin traba-
jo posterior a la promulgacién de la Ley de Derechos y Garantias del Contribu-
yente. FALCON ¥ TeLLA, Ramén: «Aspectos positivos y negativos de la Ley de Dere-
‘chos y Garantias del Contribuyente (I): especial referencia a la suspension de las
sanciones y al plazo maximo de duracién de los procedimientos», en Quincena
Fiscal, nm. 6, marzo 1998, pg. 8: «Dicho en otros términos, a partir de ahora
existe ya un término claro de referencia (seis meses) para apreciar objetivamen-
te cuando existe un retraso injustificado del acreedor, no sélo en la duracién del
procedimiento, sino también en relacién con la decisién misma de iniciar dicho
procedimiento, dada la evidente vocacién de generalidad que inspira el art. 23.1
de la Ley de derechos y garantias; y dicho retraso del acreedor debe provocar, al
menos en principio, la pérdida de virtualidad interruptiva de la prescripcién en
relacién con las actuaciones administrativas anteriores, asi como la exclusién de
intereses», :

206. FaLcon v Trra, Ramén: «Prescripcién de tributos y sanciones», ob. cit., pg. 197:
«El Reglamento General de Inspeccién (art. 41.3) extrae una consecuencia de
ello, al disponer expresamente que si las actuaciones inspectoras se paralizan du-
rante mas de seis meses sin causa justificada, pierden su eficacia interruptiva de
la prescripcion; esta norma se recoge en la reciente Ley 1/1998, que ademas pri-
va a los procedimientos de inspeccién que se prolonguen mis alld del afio (o de
dos afios, en circunstancias de especial complejidad), y con el mismo funda-
mento cabe privar de eficacia interruptiva a todo procedimiento cuya duracién
sobrepase el plazo méximo establecido, que por regla general es de seis meses».
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La interrupcién injustificada durante seis meses de las actuaciones
inspectoras, producida por causas no imputables al obligado tributario,
o el incumplimiento del plazo al que se refiere el apartado 1, determinara que
no se considere interrumpida la prescripcién como consecuencia de ta-
les actuaciones,

Precisamente, segiin Fenerros Puiccerver?, la primera novedad
que produce este precepto es la de atribuir al incumplimiento del pla-
zo maximo de duracién las mismas consecuencias que al de la —hasta
la fecha— llamada interrupcién injustificada de las actuaciones inspec-
toras; esto es, la no interrupcién de la prescripcién de las acciones ad-
ministrativas. Extremo éste que es utilizado por FaLcon v TeLra*® para
proponer que «con el mismo fundamento cabe privar de eficacia in-
terruptiva a todo procedimiento cuya duracién sobrepase el plazo ma-
ximo establecido, que por regla general es de seis meses».

Los plazos relativos a dichos procedimientos pasan a encontrar su
regulacién en €l articulo 23 de la misma, a cuyo tenor:

Articulo 23. Plazos.-1. El plazo miximo de resolucion de los pro-
cedimientos de gestién tributaria sera de seis meses, salvo que la norma-
tiva aplicable fije un plazo distinto. Las dilaciones en el procedimiento
por causa no imputable a la propia Administracién interrumpiran el
computo del plazo para resolverlo.

2. Sivenciere el plazo de resolucién de los procedimientos inicia-
dos a instancia de parte, sin que el érgano competente la hubiera dicta-
do expresamente, se produciran los efectos que establezca su normativa
especifica. A estos efectos, todo procedimiento de gestion tributaria de-
bera tener expresamente regulado el régimen de actos presuntos que le
corresponda. .

3. Queda excluido de las previsiones anteriores el procedimiento
de apremio, cuyas actuaciones podrin extenderse hasta el plazo de pres-
cripcién de la accién de cobro.

De la lectura del precepto transcrito dos son al menos las conse-
cuencias que a nuestro juicio deben extraerse. En primer lugar, resul-
ta evidente que, con la expresa excepcion del procedimiento de apre-
mio®, «a partir de lo dispuesto en esta Ley, deja de haber procedi-

207. Fenewnos Puiccerver, Vicente: El Estatuto del Contribuyente (Comentarios a la Ley
1/1998, de 26 de febrero, de derechos y garantias de los contribuyentes), ob. cit., pg. 356,

208. Farcon v TeLra, Ramén: «Prescripcion de tributos y sanciones», ob, cit., pg. 197,

209. En relacién con la exclusién del procedimiento de apremio se ha pronunciado
SoLer Roch, Maria Teresa: Comentario al art. 23 de la Ley de Derechos y Garan-
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mientos de gestién tributaria no sometidos a un plazo maximo de du-
racién»?'?, sea éste el previsto expresamente en su normativa aplicable
o el de seis meses que subsidiariamente establece el precepto. En se-
gundo lugar, «debe considerarse —siguiendo a SoLer Rocu™'- que, co-
mo minimo, el incumplimiento del plazo conlleva dos consecuencias
juridicas: la primera y més importante que no se produce la caducidad
del procedimiento®? la segunda, que procede la reclamacién en que-
ja por parte de los interesados».

B. LA DISCUSION SOBRE LA APLICABILIDAD DE LA CADUCIDAD CONTEMPLADA EN LA
Ley 30/1992, pE 26 pE NOVIEMBRE, DE REGIMEN JURIDICO DE LAS ADMINIS-
TRACIONES PUBLICAS Y DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO COMUN A LOS
ProcepmmieNTOS TRIBUTARIOS

Pese a que la reciente reforma de la Ley de Régimen Juridico de
las Administraciones Pablicas y del Procedimiento Administrativo Co-
mun, acometida por la Ley 4/1999, de 13 de enero, ha incidido espe-
cialmente, no sélo en la regulacién de la caducidad por inactividad de
la Administracién, a la que hemos tenido ocasién de referirnos en la
primera parte de nuestro trabajo, sino también, a la posible aplicaciéon
subsidiaria de este-instituto a los procedimientos tributarios, creemos
que en nada se ha mermado la importancia y el interés de las aporta-
ciones doctrinales que se hicieron en relacién con la normativa hoy
derogada.

tias del Contribuyente, pg. 3: «Cuestién distinta es plantearse por qué, precisa-
mente el procedimiento de apremio, ha quedado excluido de la garantia que,
para los particulares que se relacionan con la Administracién tributaria, supone
el establecimiento de plazos miximos de duracién de los procedimientos; si el
plazo general de seis meses se consideraba insuficiente (y sin duda lo es) en re-
lacién con las actuaciones propias de este procedimiento, se podia haber pre-
visto un plazo mayor, como se ha hecho en ¢l caso del procedimiento de ins-
peccién».

210. Sorer Roc, Maria Teresa: Comentario al art. 23 de la Ley de Derechos y Garan-
tias del Contribuyente, pg. 2.

211, SoLer Rocu, Maria Teresa: Comentario al art. 23 de la Ley de Derechos y Garan-

: tias del Contribuyente, pg. 6.

212. En igual sentido ha tenido ocasién de pronunciarse FenrLLos PuiGcerver, Vicente:
«La duracién de las actuaciones inspectoras. El nuevo articulo 29 de la Ley
1/1998. Una concesidn a los intereses particulares», Tribuna Fiscal, niim, 96, oc-
tubre, 1998, pg. 77: «Creemos que el articulo 29,2 es lo suficientemente claro en
su tenor y destierra la posibilidad de tener por caducado el procedimiento ins-
pector, bien porque se paraliza més de seis meses, bien porque no finalice en 6l
plazo de un afio».

111



J. J. BAYONA GIMENEZ: La Caducidad en el Ordenamiento Tributario...

Por ello, y sin prejuicio de que, como corresponde, analicemos
cual es la situacién planteada tras la reforma aludida, creemos nece-
sario hacer referencia al debate generado por la anterior normativa
antes de exponer cual es nuestra posicién acerca de la posible aplica-
cién del instituto perentorio a las actuaciones inspectoras,

a) Def@/zsores de ?a aplicacion de la caducidad en derecho tributario por apli-
cacion subsidiaria del antiguo articulo 43.4 de la Ley 30/1992

_ Ante la imposibilidad de predicar la vigencia de la figura de la cadu-
cidad en el ordenamiento tributario por aplicacién del articulo 31.4 del
Rf:glamento General de la Inspeccién de los Tributos, un sector de la doc-
trina ha pretendido basar ésta en la aplicacién subsidiaria del antiguo ar-
ticulo 43.4 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piibli-
cas y del Procedimiento Administrativo Comtin, precepto que tuvimos
oportunidad de analizar en el capitulo anterior de este trabajo™.

. De este planteamiento participa, entre otros, GOomez PuENTE™,
quien tras haber mantenido, como hemos tenido ocasion de referir, la
nulidad absoluta del articulo 31.4 del RGIT, por entender que el mis-
mo regulaba la figura de la caducidad, concluye que, «en consecuen-
cia, la perencion o caducidad del procedimiento de inspeccion tribu-
taria (paralizado injustificadamente por causa administrativa) no
cuenta con una regulacion especial, por lo que deberemos remitirnos
(“ex” disp. adic. 5* LRJ-PAC) a las reglas generales de la institucion
(art. 43.4 LR]J-PAC). Por lo que se refiere a los procedimientos inicia-
dos de oficio, la LR]J-PAC contempla Ginicamente la perencion de los
procedimientos de gravamen, esto es, los que por su naturaleza “no
son susceptibles de producir actos favorables para los ciudadanos”
(art. 43.4). Entre ellos —segtn el autor citado— debe incluirse, como se
comprende, el de inspeccién tributaria».

«Segtn lo dicho, pues —en opinién de Gomez PueNTE?*~ para que

218. Sobre las posibilidades de aplicacién de la Ley 30/1992 a los procedimientos tri-
butarios ha tenido ocasién de pronunciarse MarTiN QUERALT, Juan: «La aplicacién
de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, en los procedimientos administrativos
en materia tributaria», Tribuna Fiscal, nttm, 32, junio, 1993, pgs. 37 y ss.

214, GOMEzZ PUENTE, M?r_cos: <<g)Caducan los expedientes tributarios de inspeccién por
g%uscz;tdepga lgdmlnlstracion? (Sobre la perencién y la prescripcién tributarias)»,

215. Gowmez Purnte, Marcos: «¢Caducan los expedientes tributarios de inspeccién por
gall)uscaitdeplga zzdmlmstraci()n? (Sobre la perencién y la prescripcion tributarias)»,
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perima el procedimiento de inspeccién es preciso que su paralizacion
no sea imputable al interesado y que haya vencido el plazo maximo
para su resolucion sin que se haya notificado la liquidacién (o el acta

de comprobado y conforme)».

Aunque desde una posicién sensiblemente diferente, que dada su
originalidad procederemos a exponer, Dz Micuer, Canuto también se
muestra proclive a aplicar con caracter subsidiario el articulo 43.4 de
la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Pablicas y del Pro-
cedimiento Administrativo Comun. Para el mencionado autor®® no
existe en nuestro ordenamiento tributario obsticulo alguno para la
aplicacién de la caducidad desde el momento en que «el articulo
105.2 de la LGT ha quedado derogado, con la entrada en vigor de la
Ley 30/1992, en virtud de la disposicion derogatoria 1 de esta Ley»*".

Derogada, a juicio de este autor, la normativa relativa a la posibi-
lidad de aplicar la caducidad en el ordenamiento tributario es logico
que la misma se entienda regulada por la norma contenida en el arti-
culo 43.4 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Pu-
blicas y del Procedimiento Administrativo Comin que, como tuvimos
ocasién de sefalar, exige para la aplicacion de la figura a un procedi-
miento concreto, que del mismo no puedan derivarse actos favorables
para el administrado. Resulta obviamente necesario en este punto ex-
poner cual es el concepto de acto favorable utilizado por DE MiGuzL Ca-
NUTO?S, a cuyo juicio, en la actualidad, «la nocién doctrinal de acto fa-
vorable se corresponde con la positiva “acto declarativo de derecho”,
y la expresién doctrinal “acto de gravamen” se corresponde actual-
mente con la positiva “actos de gravamen y actos no declarativos de de-

rechos”».

Ahora bien -y ésta es, sin duda, una de las principales peculiari-
dades del pensamiento de este autor-la cualidad de productor de actos
favorables no debe, a su juicio, analizarse en abstracto para cada tipo

916. De MicusL Canuto, Enrique: «La caducidad del procedimiento inspector y la in-
terrupcién injusiificada de actuaciones inspectoras», en Tribuna Fiscal, nam. 93,
julio, 1998, pg. 59. ]

917. ‘Esta afirmacion, como tendremos ocasién de exponer posteriormente, puede
resultar discutible, maxime cuando la misma no toma en consideracion la exis-
tencia, en la misma Ley 30/1992, de una disposicion adicional (la quinta) que
reconoce la especialidad que reviste la normativa tributaria en materia procedi-
mental, debiendo, a sus resultas, considerarse dicha normativa especializada sub-
sistente y no derogada.

918. Dt MicueL Canuto, Enrique: «La caducidad del procedimiento inspector y la in-

* terrupcién injustificada de actuaciones inspectoras», ob. cit., pg. b4.
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de procedimiento sino que, por el contrario, «la cuestién de la cadu-
cidad del procedimiento recogida en el articulo 43.4 de la Ley
30/1992 sélo se planteara en la realidad cuando el procedimiento ha-
ya concluido con un acto desfavorable al interesado.

Si la Administracién ha impuesto una sancién —supuesto ejemplar
de aplicacion del articulo 43.4 para toda la doctrina— o la inspeccién
ha practicado liquidacién con resultado a ingresar, es cuando el parti-
cular suscitara la posible caducidad del procedimiento, en el recurso
administrativo o judicial»?®, '

~ Seria la consideracién como desfavorable, por parte del sujeto pa-
sivo, del concreto resultado del procedimiento que con él se ha se-
guido, lz% que habilitaria, segiin este autor, la aplicacion de la caduci-
dad por interrupcién injustificada del procedimiento no imputable al
administrado, que regula el articulo 48.4 de la Ley 30/1992, quedan-
do claro q.ue.segfm esta interpretacién seria indiferente que del tipo
de procedimiento en que la caducidad se aplicara pudieran derivarse
ocasionalmente, y en un anilisis general, efectos favorables para el ad-
ministrado.

Resuelta favorablemente por D Micurr Canuto la cuestién refe-
rente a la aplicacién de la caducidad, Ia aplicacion subsidiaria del ar-
ticulo 43.4 de la LRJ-PAC le suscita, dada su ambigiiedad, y como se-
gundo orden de problemas, el relativo al momento en que debe en-
tenderse caducado el procedimiento. Asi, pese a que de una primera
lectura QC'I precepto comentado pudiera desprenderse que vencido el
plazo originariamente fijado para la resolucién, serfa el transcurso del
plazo df: los treinta dias sefialados el que conllevaria la caducidad del
procedimiento injustificadamente interrumpido®, el autor cita-
do™ llega sin embargo «a la conclusién de que estos procedimientos

219. Dr MicutL Canuto, Enrique: «La caducidad del procedimiento inspector y la in-
terrupcién injustificada de actuaciones inspectoras», ob. cit., pg. b5.
220. Recordemos que el articulo citado dispone:
Afr‘t..43. Actos presuntos.-(...) «4. Cuando se trate de procedimientos iniciados de
g icio no susceptibles de producir actos favorables para los ciudadanos, se enten-
erdn caducados y se procederd al archivo de las actuaciones, a solicitud de cualquier in-.
teresado o de oficio por el propio drgano competente para dictar la resolucion, en el plazo
de treinta dias desde el vencimiento del glazo en que debid ser diclada, excepto en los ca-
ios <(:in que 1el procedimiento se hubiera paralizado por causa imputable al inte-
€sado, en los que se interrumpira el cémputo del plazo -
,  lesado, en p p plazo para resolver el proce
221. Dk Micur Canuto, Enrique: «La caducidad del procedimiento inspector y Ia in-
terrupcion injustificada de actuaciones inspectoras», ob. cit., pg. b6.
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se entienden caducados cuando venza el plazo en que debi6 dictarse
la resolucién. Y que el plazo de treinta dias lo es para proceder al ar-
chivo de las actuaciones -y declarar la caducidad- a solicitud del inte-
resado o de oficio por el érgano competente para resolver». Sefiala,
ademas, DE MicueL Canuto®? como, «recordando la distincidén entre
término y plazo, “entendiéndose por término el lapso de tiempo den-
tro de cuyo Gltimo dia habra de realizarse un tramite y por plazo el
plazo dentro del cual podré realizarse un tramite™?, leemos que los
treinta dias son un plazo, lo que significa que desde el primer dia ya

‘podria ser declarada la caducidad, de lo que se deduce que no es un

requisito para el archivo de las actuaciones que hayan transcurrido
esos treinta dias». Esta rigurosa interpretacién de la literalidad del
precepto resulta, a nuestro juicio, cuestionable, maxime si tenemos
presente, como repetidamente ha denunciado la doctrina, la impro-
piedad y ambivalencia con la que el legislador utiliza los conceptos de
término y plazo, lo que sin duda debe llevarnos, una vez mas, a recla-
mar, en aras de la seguridad juridica, el uso apropiado de tales con-
ceptos en Ia labor normativa.

No obstante, y en defensa de su postura, DE MicueL Canuto®™ ar-
gumenta que «si se interpreta que el término de caducidad es de
treinta dias después del vencimiento del plazo para resolver, entonces
la Administracién podria resolver todavia durante esos treinta dias,
con lo que quedaria desvirtuada la exigencia de un plazo para resol-
ver». Como es obvio esta posicién requiere, para la aplicaciéon de la
caducidad la existencia de plazos de resolucién de los distintos pro-
cedimientos tributarios, exigencia ya sefialada en relacién con los
procedimientos administrativos en general por Garcia pE ENTERRIA y
FERNANDEZ™® y que para estos autores tiene como Unica solucién, cuan-

222. Dt Micuer Canuto, Enrique: «La caducidad del procedimiento ins5pector y lain-
terrupcién injustificada de actuaciones inspectoras», ob, cit., pg. b7.

223. Aruas VELASCO, |. y S. SARTORIO ALBALAT: Procedimientos tributarios, 6* edicién, Marcial
Pons. Madrid, 1996, pg. 96.

224, Dt MicueL Canuto, Enrique: «La caducidad del procedimiento ins;ector y la in-
terrupcioén injustificada de actuaciones inspectoras», ob, cit., pg. 56.

225, Garcia e Enterria, Eduardo y Tomas-Ramén FernAnpez: Curso de Derecho Adminis-
trativo I, ob. cit., pg. 498: «Otro problema serio en lo que respecta al funciona-
miento de esta regla del art. 43,4 y es el siguiente: la falta de determinacién le-
gal del plazo para resolver los procedimientos incoados de oficio. En efecto, el
plazo maximo de tres meses al que se refiere el art, 42.2 es aplicable sdlo, en de-
fecto del que puedan establecer las normas de procedimiento especiales, alare-
solucién de “las solicitudes que se formulen por los interesados”. No hay, pues,
en la LRJ-PAC determinacién de plazo alguno para resolver los procedimientos
incoados de oficio, ni siquiera con el caricter de supletoria, por lo que las nor-
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do la normativa especifica no hubiera sefialado plazo, la aplicacién
analégica del plazo de tres meses que para los procedimientos inicia-
dos de oficio prevé como plazo supletorio el articulo 42.2 de la LRJ-
PAC. Esta tltima solucién, que de acuerdo con Gémez PUENTE? es en
la actualidad doctrina generalizada, es rechazada por Dt Micuer Ca-
NuTo™, al entender que «el plazo maximo de resolucién de tres me-
ses es la regla supletoria de los procedimientos iniciados a solicitud
del interesado. Por lo que no puede ser aplicado a los procedimien-
tos iniciados de oficio que no sean susceptibles de producir actos fa-
vorables»?®,

En base a'lo hasta aqui expuesto, podemos concluir que la posi-
cién del autor en relacién con el cémputo del plazo de caducidad se
asienta sobre las siguientes bases: 1) La caducidad se produce cuando
no se produce una resolucion expresa dentro del plazo originaria-
mente habilitado (el plazo de treinta dias sefalado por el articulo 43.4
de Ja LRJ-PAC debe entenderse concedido a los solos efectos del ar-
chivo de las actuaciones y de la declaracién formal de la caducidad
previamente producida); y 2) El plazo de resolucién del procedi-
miento lo debe establecer la propia normativa, sin que por analogia
pueda aplicarse en defecto de aquel el plazo de tres meses arbitrado
subsidiariamente para los procedimientos iniciados a instancia de par-

. te. .

Antes de analizar las posiciones contrarias a la aplicacién subsi-
diaria del articulo 43.4 de la Ley 30/1992, defendida como hemos ex-
puesto por De MicueL Canuto, no queremos dejar pasar la ocasién de
comentar,las conclusiones a las que, sobre la aplicacién de plazos de
caducidad, dicho autor ha llegado, lo que al mismo tiempo nos debe
permitir avanzar nuestra posicién sobre esta cuestion.

mas que regulen cada uno de ellos habran de precisar en cada caso cuil es el pla-
Zo maximo para resolverlos, ya que, de otro modo, Ia regla establecida en elpar-
‘ticulo 43.4 resultaria inaplicable (a menos que se utilizara por analogfa el plazo
méaximo de tres meses establecido en el articulo 42.2 para los procedimientos in-
coados g solicitud de los interesados, que, en caso de silencio de la norma espe-
clal, serfa la Ginica solucién)». .

226.  Gomez PuentE, Marcos: La inactividad de la Administracion, ob. cit., pg. 545.

227. Dz MicutL Canuto, Enrique: «La caducidad del procedimiento inspector y la in-
terrupcién injustificada de actuaciones inspectoras», ob. cit., pg. 58.

228. El problema en la actualidad estarfa resuelto en la medida en que el vigente ar-
ticulo 42 de laLey 30/1992, establece, como hemos tenido ocasién de exponer
en la primera parte de nuestro trabajo, un plazo méximo para los procedimien-
tos iniciados de oficio.
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A nuestro juicio, después del estudio de la figura de la caducidad
realizado en la primera parte de este trabajo, la pretensién de consi-
derar que el mero vencimiento del plazo originariamente previsto pa-
ra la resolucién del procedimiento tenga por efecto la caducidad de
este ultimo que, por otra parte, parece haber triunfado, de acuerdo
con la nueva redaccién del articulo 44 de la Ley 30/1992, resulta
injusta e injustificadamente discriminatoria en perjuicio de la Admi-
nistracioén,

Resulta injusta desde el momento en que supone situar a la Ad-
ministracién en una posicién de desventaja al obligarla a soportar los
efectos de una caducidad sorpresiva a la que no quedan expuestos los
particulares, puesto que en los procedimientos iniciados a instancia
de parte es obligatoria la denuncia de la mora para que la caducidad
pueda llegar a producirse. En aras a preservar la equidad en las rela-
ciones entre Administracién y administrado, parecia conveniente, pe-
se al silencio del articulo 43.4 de la LRJ-PAC, reconocer la necesidad
de intimacién de la Administracion como requisito previo a la caduci-
dad del procedimiento, medida hoy imposible a tenor del articulo 44
de ese mismo texto legal.

Es ésta ademas, a nuestro juicio, una propuesta injustificada, en la
medida en que el hecho de que la caducidad sea consecuencia del
transcurso de un plazo de treinta dias, no ya desde que finaliz6 el pla-
zo originario para resolver, sino desde que se intimoé a la Administra-
cién transcurrido dicho plazo inicial para que resolviera, no desvir-
tuaba en absoluto la efectividad del plazo inicialmente concedido pa-
ra la resolucién, en contra de lo argumentado por De MicurL Canuro,
puesto que el transcurso de dicho plazo inicial tenia, en todo caso co-
mo consecuencia la posibilidad de exigir las responsabilidades admi-
nistrativas a que hubiera lugar™.

La situacién correcta que debia derivarse de una hipotética
aplicacion de la caducidad prevista en el articulo 43.4 de la Ley
30/1992 era, a nuestro juicio, la siguiente: transcurrido el plazo de
resolucién inicialmente habilitado se abria al administrado la posi-
bilidad de exigir la responsabilidad administrativa que correspon-
diera, asi como la de instar a la Administracién a que resolviera el
procedimiento, denunciando la mora en la que se habia incurrido.

.

229. Responsabilidades, por otra parte, a las que hace referencia el art. 105 de la Ley
General Tributaria, -

117



J-J. BAYONA GIMENEZ: La Caducidad en el Ordenamiento Tributario...

Si tras haber sido intimada la Administracién, transcurria el plazo
de treinta dias previsto en el articulo 43 4, se producia la caducidad
del procedimiento, con la consiguiente extincién del mismo v la
subsistencia de las acciones y derechos no prescritos, pudiendo di-
cha caducidad ser alegada por el administrado interesado o aplica-
da de oficio.

b)  Posiciones doctrinales contrarias a la posible aplicacion de la caducidad
en los procedimientos tributarios por aplicacion subsidiaria del antiguo ar-
ticulo 43.4 de la. Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piibli-
cas y del Procedimiento Administrativo Comin

El analisis de las posiciones doctrinales que propugnaban la vi-
gencia de la caducidad en relacién con los procedimientos tributarios
por aplicacién subsidiaria de la norma contenida en el articulo 43.4
d.e la Ley 30/1992 pone de manifiesto que dos son, en realidad, los
ejes sobre los que se asentaba dicha conviccién: 1) que se dieran las
cgndlClones que hacian posible el mecanismo juridico de Ia aplica-
cién S}lplCtOI‘ia de la norma administrativa (inexistencia de regulacién
espec1ﬁca' de la materia y ausencia de prohibicién al respecto); 2) que
el procedimiento tributario al que pretendia aplicarse formara parte
del supuesto de hecho que regulaba dicha norma, es decir, que se tra-
tara de procedimientos iniciados de oficio no susceptibles de producir actos fa-
vorables para los ciudadanos.

Como‘ es 16gico, los dos ejes antes enunciados han sido el blanco
de las criticas vertidas por los partidarios de posiciones doctrinales
contrarias a la aplicacién subsidiaria, cuando menos generalizada del
preécepto que nos ocupa, y que analizaremos a continuacién alterando
el orden de la exposicién, para dar cumplida cabida al mayor niimero
de posiciones doctrinales que la cuestién ha suscitado,

a) Susceptibilidad de produccion de actos Javorables para los ciudada-
nos

Suponiendo, en este apartado de nuestro trabajo, que la aplica- ‘

Ciél:l subsidiaria del antiguo articulo 43.4 de Ia Ley 30/1992 a los pro-
cs:dlmiento tributarios fuera inicialmente posible, cuestién que debe-
Ya ser analizada posteriormente, la vigencia de la caducidad que el
m.enc1onado. precepto regula en relacién con un concreto pro'cedi-
miento requiere, como hemos sefialado, que el mismo, inicidndose de
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oficio, no sea susceptible de producir actos favorables para los ciuda-

danos.

La iniciacién de oficio de los distintos procedimientos no suele
ser objeto de polémica, admitiéndose generalmente, por ejemplo,
que la misma concurre en el procedimiento de inspeccién, origen del
debate doctrinal y jurisprudencial® que estamos exponiendo. No fal-
ta, sin embargo, algiin autor que niegue dicha caracteristica cuando el
tributo por el que se ha iniciado el procedimiento de inspeccién re-
quiere la practica de declaracion tributaria por parte del sujeto pasi-
vo. Esta posicién, defendida en Espana por MeniNDEZ HERNANDEZ®, le-
va al auter al absurdo de concluir que «lo légico serd en estos casos
aplicar la caducidad versus contribuyente que ya postulaba la Ley de
Procedimiento Administrativo de 17 de julio de 1958. La Administra-
cién se dirige al particular y le intima a prestar la colaboracion nece-
saria para que el expediente pueda resolverse. Y si deja pasar estéril-
mente tres meses sin ninguna actividad por su parte, se declarar la ca-
ducidad del procedimiento y el archivo de las actuaciones»®”, A falta
de mayores explicaciones, no creemos, en efecto, que resulte muy 16-
gico que la inactividad del contribuyente en un procedimiento de ins-
peccién pueda «sancionarse» con la caducidad del mismo.

“Reconociendo pues el hecho de que el procedimiento inspector
es un procedimiento iniciado siempre de oficio, resulta evidente,
avanzando en nuestro analisis, que el inico impedimento posible a la
aplicaci6én al mencionado procedimiento de la caducidad que regula-
ba el articulo 43.4 de la Ley 30/1992 era el de su hipotética suscepti-
bilidad de produccién de actos favorables para el ciudadano.

230. En el debate judicial al que nos referimos debe tenerse presente que la Audien-
cia Nacional en el fundamento de derecho séptimo de su Sentencia de 25 de fe-
brero de 1997 (JT 1997, 66), manifiesta expresamente su conviccién sobre la in-
clusién de las actuaciones de la Inspeccién en el supuesto de los «procedimien-
tos iniciados de oficio no susceptibles de producir efectos favorables para los ciu-
dadanos». ~

231. Mengnpez HErNANDEZ, José: «La pretendida caducidad tributaria y la imposible ju-
risprudencia», ob. cit., pg. 305: «La dificultad para entronizar esta normativa en
el supuesto de los 200.000 millones defraudados la plantea el arranque de este
mismo precepto: ha de tratarse de procedimientos iniciados de oficio. Pero las
liquidaciones de los impuestos afectados por el gigantesco fraude no comienzan
por iniciativa del Fisco, sino que arrancan de las autoliquidaciones presentadas
por los mismos contribuyentes. Es decir, que se gestan a instancia de parte».

232, Meninpez HErNANDEZ, José: «La pretendida caducidad tributaria y la imposible ju-

risprudencia», ob. cit., pg. 306.
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3 En el analisis de esta cuestién entendemos, en contra de la posi-
cién de De MicuerL Canuto®, anteriormente expuesta, y siguiendo a D
1A Nuez Sancrez-Cascapo, Aparicio Sarom y Ocea MarTinez-Orozco™, que
«esta ﬁlﬁma ‘regla necesariamente tiene que referirse a una cate’goria
d_e procedimientos, puesto que establece como principio que la cadu-
cidad se produce en aquellos procedimientos que, ademas de iniciarse
de oficio, no son susceptibles de producir actos favorables. (...) En es-
te I{nsmo sentido, entender que la regla analizada no se refiere a cate-
gorias de. procedimientos, sino a aquéllos en que concretamente con-
curran dichas circunstancias, exigiria que se calificara aprioristicamen-
te e'l ?esultado que se debe obtener del mismo. De esta forma, si es per-

judicial o neutro, se declarara la caducidad en el caso de in::umplirse
los plazos, y, en caso de que el resultado fuera positivo, se resolverd».

El apriorismo sefialado radica en que dado que la caducidad esta
llamada a producirse antes de que el procedimiento haya sido resuel-
to, y precisamente por no haberse producido la resolucién en el pla-
zo crstl.pulado, no puede saberse si el resultado del mencionado pro-
c'edumento, que jamds se producird por haber caducado éste, hubiera
sido 0 no .favorable para el interesado. Ello resulta por otra };arte tan-
to mas evidente cuanto tenemos en cuenta que en relacién a la cate-
goria a Ia} que perteneceria el concreto procedimiento pudiera darse
en principio, y en ausencia de otras restricciones, un resultado tantc;
favorablé como desfavorable a los intereses del administrado.

. Ello nos lleva, por tanto, a concluir que el juicio sobre la susceptibi-
lidad de produccién de efectos favorables debe versar sobre las distintas
categorias de procedimientos a los que pretenda aplicarse la caducidad
pf)rq?actmdad de la Administracién y no se trata, en consecuencia, en
ningtn caso, de un juicio subjetivo a realizar por el particular en relac,ién
con el concreto procedimiento que con el se haya seguido.

Desde esta perspectiva, no puede olvidarse, como bien sefialan Dr
1A Nuez SANcHEZ-Cascapo, Aparicio SaLom y Ocea MARTINEZ-Orozco™, «que
este precepto estaba pensado para procedimientos iniciados de ’oﬁcio
no susceptibles de producir actos favorables para los interesados, co-

233. Dk MicuiL Canuto, Enrique: «La caducidad del pr imi i
e ATE P« ocedimiento i in-
‘o34 {)e;ﬁ}ﬁxn ér}JusnﬁEada de actuaciones inspectolias», ob. cit. (I))gn%%ector ylain
. 7 2 isa: : j ot e
yg OIS 0B, e Cgucabes Blisa; Javier Arawcio Snowy Modesto Ooe Marrivezs
. D 1a Nuez SA x isa: Tavi
Onozco: g%) ﬁtcf{f)zgcfsomo’ Elisa; Javier Aparicro Satom y Modesto Ocea MaRTiNEZ-
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mo tipicamente son los procedimientos sancionadores, categoria a la
que no pertenece el procedimiento de inspeccién, aunque asi pueda
percibirse subjetivamente por el contribuyente, puesto que no olvide-

‘mos que puede concluir con un acta de “comprobado y conforme” o,

incluso, con un reconocimiento de derecho a su favor».

En efecto, de acuerdo con L. Pirez Rovo?, atin reconociendo que
«la férmula empleada por la Ley es lo suficientemente genérica como
para incluir también procedimientos no sancionadores —como, por
ejemplo, el procedimiento de apremio para el cobro de las deuda tri-
butarias en via ejecutiva—», no creemos que ]a misma pueda abarcar al
procedimiento inspector®”. Y ello porque «cuando una inspeccion se
inicia no hay por qué prejuzgar cual va a ser su resultado ni desde ue-
go éste tiene que ser no favorable para el contribuyente»®*. Este alti-
mo procedimiento, «como es sabido, puede perfectamente finalizar
dando lugar a la apertura de oficio de un procedimiento de devolu-
cién de ingresos indebidos si de la regularizacién propuesta por la ins-
peccion resultara una cantidad a devolver al sujeto pasivo, hiptesis

que no hay que calificar de excéntrica®™ y que en ciertos tributos —el
IVA fundamentalmente— puede ser hasta frecuente»®.

236. 15)$REZ Rovo, Ignacio: «La prescripcion en las actuaciones inspectoras», ob. cit., pg.
2.

937. Partidaria de esta posicién se muestra SoLER RocH, Maria Teresa: Comentario al
articulo 23 de la Ley de Derechos y Garantias del Contribuyente, pg. 7.

938, Ptrez Rovo, Ignacio: «La prescripcién en Jas actuaciones inspectoras», ob, cit., pg. 572.

239, No faltan autores que consideren excéntrica la hipotesis seiialada, y asf, desde su
empirico conocimiento del funcionamiento de la Administracion tributaria,
Anias VELasco, J. escribe: «La objecion consistiria en que el procedimiento de
comprobacién e investigacion regulado por el Reglamento General de Inspec-
cion es, ciertamente un procedimiento iniciado de oficio; pero es susceptible de
producir efectos favorables para los ciudadanos, ya que puede desembocar en
una liquidacién a devolver, Por supuesto, esta posibilidad har sonreir a quienes
conozcan los habitos asilvestrados de nuestra ‘Administracién Tributaria, Tedri-
camente es posible, Se han dado casos, incluso, de que entre las numerosisimas
actas en que suele documentarse un procedimiento, se extiendan una o dos a
devolver. Pero que el procedimiento, que es tinico, aunque pluridocumentado,
arroje un resultado globalmente favorable al contribuyente, es algo que ni los
mis ancianos del lugar recuerdan. Yo, sin temor a que me suba el colesterol, me
comprometo a comerme, €n sesién publica y solemne, presidida por el Ilmo. Sr.
Delegado Especial de Ia Agencia, todos los expedientes en los que se haya dado
aquella circunstancia, sin perdonar ni una di igencia». Arias VELASCO, José: «Ca-
ducidad del procedimiento y prescripcién del derecho de la Administracién pa-
ra determinar la deuda tributaria en la interrupcion injustificada de las actua-
ciones inspectoras», Gabinete de Estudios de la Asociacién Espafiola de Asesores
Fiscales, Informe 9/1998, febrero, 1998, entrega nim. 2, pg. 1-I-158.

940. Pirez Rovo, Ignacio: «La prescripcién en las actuaciones inspectoras», ob. cit., pg.

583.
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Frente a las anteriores tesis no faltan autores que como Garcia Be-
rRrRO*! propugnan que se primen en la interpretacién del precepto ana-
lizado las consideraciones teleolégicas. Asi para este autor «cierto es
que de entrada no puede descartarse que el procedimiento de liqui-
dacién culmine en una resolucién favorable para algtn interesado —y
en concreto para el propio obligado tributario—, aunque habra de
convenirse en que no se trata de la hip6tesis mas coman. De ahi que
frente a posibles lecturas literalistas tendentes a excluir por esta causa
la aplicacion del precepto al Ambito liquidador ha de oponerse una in-
terpretaciéon del mismo coherente con su fundamento. Este, sin duda,
reside en la fijacién de una garantia en aras de la seguridad juridica
del ciudadano, lo que lleva necesariamente a entender que la Admi-
nistracién no puede rehusar la declaracién de caducidad escudando-
se en la posibilidad de que el procedimiento produzca actos favorables
para el obligado tributario, sobre todo no existiendo certeza de que la
resolucion sera efectivamente favorable. Dicho lo cual debe concluir-
se que la mera posibilidad de que se produzcan efectos favorables —lo
que no puede descartarse— no impide por si sola la aplicacién de la
norma del articulo 43.4 de la LRJ-PAC».

Por nuestra parte, reconociendo la necesidad de que el juicio so-
bre la susceptibilidad de produccién de actos favorables debe reali-
zarse en relacién con las categorias de procedimientos, dado el aprio-
rismo que encerraria el juicio sobre el procedimiento concreto, y que
no cabe en dicho juicio entender incluido el procedimiento de ins-
peccién entre aquéllos no susceptibles de producir actos favorables
para el ciudadano, no podemos dejar pasar la ocasion de manifestar
nuestro acuerdo con la finalidad de encomendar el juicio a los sujetos
afectados perseguida por el razonamiento de De MicueL Canuro. A
nuestro juicio, sin embargo, la técnica apropiada para la consecucién
de este fin pasa, como tuvimos ocasién de exponer en el precedente
capitulo, por una depuracién del concepto de caducidad en el que se
reconozca la dualidad de intereses, piblicos y privados, defendidos
por esta institucién y se eliminen las presunciones sobre los intereses
de los afectados.

Como denunciamos anteriormente, la insusceptibilidad de pro-
duccién de actos favorables, encierra una presuncién sobre los inte-

241. Garcia Berro, Floridn: Los procedimientos tributarios y la Ley 30/1992 desde la nueva
;ﬁrépectwa de la Ley 1/1998, de Derechos y Garantias de los Contribuyentes, ob. cit., pg.
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reses de las personas con las que la Administracion estd siguiendo el
procedimiento, segtin la cual, pudiendo derivarse en este Gltimo al-
giin efecto favorable para el particular, éste tendria interés en la con-
tinuacién del procedimiento, por lo que no se prevé la aplicacién al
mismo del instituto perentorio. Por el contrario, no pudiendo deri-
varse del procedimiento actos favorables para el administrado, la nor-
ma presume que 1o existe por parte de éste ningtin interés en que el
procedimiento continte, por lo que permite su extincion por caduci-
dad.

Consideramos que una vez reconocida la funcién de defensa del
principio de seguridad juridica que desempefa la caducidad, la mis-
ma debe preverse siempre que exista el riesgo de agresion de dicho
principio como consecuencia de la generacion de una injustificada si-
tuacién de pendencia. Ello no obsta para que, teniendo presente la
dualidad de intereses que obtienen proteccion con la aplicacion de la
caducidad, y la posible concurrencia de otros intereses dignos de una
mejor proteccién, se prevea la posibilidad de renuncia de la caduci-
dad ganada por los titulares de estos Gltimos intereses. Creemos en de-
finitiva que esta es la técnica a utilizar para acercar a los particulares
el juicio sobre la susceptibilidad de produccién de actos favorables a
los mismos por un concreto procedimiento.

b) Aplicabilidad subsidiaria del antiguo articulo 43.4 de la Ley
30/1992

Descartada la posible configuracién del procedimiento de ins-
peccién como un procedimiento no susceptible de producir actos fa-
vorables para los ciudadanos, creemos que existe, como ya habiamos
adelantado, una cuestién previa que puede asimismo determinar la
inaplicacién a este procedimiento de la caducidad del articulo 43 .4,
Esta cuestién consiste en la propia puesta en tela de juicio de la con-
currencia de los requisitos para la aplicacion subsidiaria de la norma-

tiva administrativa.

Teniendo presente que la aplicacion subsidiaria pretendida exi-
ge, como ya adelantamos, la inexistencia de regulacion especifica
de la materia y la ausencia de prohibicién al respecto, debemos de-
cir que, en nuestra doctrina, solo el primero de los requisitos ha si-
do cuestionado, utilizando para ello el apoyo de dos preceptos dis-
tintos,
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Asi, los autores que han defendido la regulacién por el articulo
31.4 del Reglamento General de la Inspeccién de los Tributos de una
caducidad en materia tributaria, han debido, en coherencia, rechazar
la aplicacion subsidiaria de la norma administrativa ante la existencia
de una regulacién especifica en la materia®?. Ello no obstante, no po-
demos olvidar que el mencionado precepto reglamentario, como he-
mos tenido ocasién de manifestar anteriormente, regula el fenémeno
de la «no interrupcién del cémputo del término de prescripcién»,
que es una figura juridicamente diversa de la caducidad, lo que debe
llevarnos a negar al articulo 81.4 el caracter de normativa especifica
en la materia requerido para servir de argumento contra la aplicacién
subsidiaria pretendida.

El segundo de los preceptos esgrimidos es el parrafo segundo del
articulo 105 de la Ley General Tributaria, que dentro del Capitulo III
dedicado al procedimiento de Gestién Tributaria, dispone en su apar-
tado segundo que:

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

Este precepto era invocado en relacién con la previsién expresa
contenida en el apartado primero de la antigua disposicién adicional
quinta de la Ley 30/1992, a cuyo tenor:

Disposicién adicional quinta: Procedimientos administrativos en
materia tributaria.- 1. Los procedimientos administrativos en materia tri-

242. Esta argumentacion podemos encontrarla en Facon v Terra, Ramén: «Interrup-
ci6n de las actuaciones inspectoras y consumacién de la prescripcién: la conve-
niencia de generalizar el plazo de seis meses a todos los procedimientos de ges-
tion tributaria», ob. cit., pg. 7: «Téngase en cuenta, finalmente, que de no exis-
tir la norma reglamentaria que nos ocupa entraria en juego como derecho su-
pletorio el art, 43.4 de 1a Ley 30/1992, que considera caducados y ordena archi-
var los procedimientos iniciados de oficio y no susceptibles de producir actos fa-
vorables para los ciudadanos en el plazo de treinta dias desde el vencimiento del
plazo para resolver, lo que supone un maximo de dos meses a partir de la finali-
zacion del plazo para alegaciones; o bien el plazo general de tres meses previsto
en el art. 42.2 de la Ley 30/1992 como duracién méaxima del procedimiento, cu-
ya aplicacion podria apoyarse en el art. 92 de la citada Ley en relacién con la
docirina sobre la perencién sentada por las SSTS 1 de junio y 22 de noviembre
1988, al menos si la mora se hubiera denunciado por el particular, como exige
la ultima de las sentencias citadas. Siendo asi, el Reglamento de Inspeccién, le-
jos de introducir una limitacién no prevista legalmente, vierie de hecho a alar-
gar en beneficio de Ia Administracién los plazos que, en otro caso, resultarian de
aplicacién»,
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butaria y, en particular, los procedimientos de gestion, liquidacién, com-
probacion, investigacion y recaudacion de los diferentes tributos se regi-
ran por su normativa especifica y, subsidiariamente, por la disposiciones

de &sta Ley.

De los preceptos transcritos se desprende, como senala I. Pirez
Rovo®, que la cuestion de si resulta aplicable en los procedimientos
tributarios la caducidad de los procedimientos iniciados de oficio por
inactividad de la Administracion tenia dos respuestas posibles:

«Entender que el articulo 43.4 de la LR]-PAC, que regula la cita-
da forma de caducidad, es un precepto del régimen juridico de las ad-
ministraciones piublicas, y no una norma procedimental, en cuyo caso
serfa directamente aplicable en el ambito tributario segiin la doctrina
esbozada por el TS, Esta postura equivaldria a considerar ticitamente
derogado el articulo 105.2 de la LGT.

Entender que el articulo 43.4, pese a su inclusién en el Titulo IV
de la Ley 30/1992 (“De la actividad de las Administraciones Publi-
cas”), es en realidad una norma de procedimiento y, como tal, no apli-
cable directamente, sino con caracter supletorio, a los procedimientos
tributarios, conforme a lo previsto en la disposicion adicional quinta
de la propia LR]-PAC. En este caso la caducidad prevista en el articu-
lo 43.4 de la LRJ-PAC s6lo seria aplicable a los procedimientos tribu-
tarios no concernidos por el articulo 105.2 de la LGT y, singularmen-
te, al procedimiento sancionador en materia tributaria».

De acuerdo con el propio autor citado, y siguiendo a la profesora
Sorer Roce®, entendemos, en relacién con el articulo 43.4 de la Ley
30/1992, «que a pesar de su ubicacién sistematica, este precepto por
su contenido, referido a una forma de terminacién del procedimien-
to es, en esencia, una norma sobre el procedimiento, siendo por tan-
to aplicable lo dispuesto en la disposicién adicional 52 de la propia Ley
30/1992; es decir, que los procedimientos tributarios “se regiran por
su normativa especifica” y dicha normativa, en este caso, es precisa-
mente lo dispuesto en el articulo 105.2° de la LGT que decreta la no
caducidad de dichos procedimientos».

243, Perez Rovo, Ignacio: «La prescripcion en las actuaciones inspectoras», ob. cit., pg.

576,
244, Sorer RocH, Maria Teresa: Comentario al art. 23 de la Ley de Derechos y Garan-

tias del Contribuyente, pg. 7.
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¢) Situacion tras la reforma de la Ley de Régimen Juridico de las Adminis-
traciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo Comain, porla Ley
4/1999, de 13 de enero

La Ley 4/1999, de 13 de enero, va a incidir de forma decisiva en
el debate hasta aqui expuesto, y consecuentemente en las posibilida-
des de aplicacion subsidiaria de la normativa administrativa en mate-
ria de procedimientos tributarios.

En primer lugar, la caducidad por inactividad de la Administra-
¢ién, que regula la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Pablicas y del Procedimiento Administrativo Comtin, ve referido su
ambito de aplicacién, no ya a los procedimientos «no susceptibles de pro-
ducir actos favorables para los ciudadanos», sino a aquellos «en que la Ad-
ministracion ejercite potestades sancionadoras o, en general, de intervencion,
susceptibles de producir efectos desfavorables o de gravamen»*. Con ello se
evitan los problemas interpretativos que en relacién con las actuacio-
nes inspectoras originaba la antigua redaccién, dado que si las mismas
no pueden ser consideradas como «no suscepiibles de producir actos favo-
rables», no puede negarse sin embargo que suponen el ejercicio de
una potestad de intervencion «susceptible de producir efectos desfavorables
o de gravamen».

En segundo lugar, y como hemos tenido ocasién de referir ante-
riormente, la nueva regulacién de la caducidad refuerza el caracter
automdtico de ésta al vincular su generacién al mero transcurso del
plazo inicialmente concedido sin que se produzca la notificacién del
correspondiente acto administrativo. Se elimina con ello la posibili-
dad de realizar una interpretacién correctiva de la norma en aras a
exigir, en los supuestos en que la paralizacién es imputable a la Ad-
ministracién, la misma intimacién o denuncia de la mora que exige el
articulo 92 de la Ley 30/1992 cuando la responsabilidad corresponde
al particular.

Ahora bien, siendo todo lo anterior digno de mencién, creemos
que la innovacién fundamental que, en relacién con el debate que
nos ocupa, introduce la Ley 4/1999 estriba en la nueva redaccién de
la disposicion adicional quinta de la Ley 80/1992, que respecto de los
procedimientos administrativos en materia tributaria dispone:

245. De acuerdo con lo previsto en el vigente art. 44 de la Ley 30/1992.
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1. Los procedimientos tributarios y la aplicacién de los tributos se
regiran por la Ley General Tributaria, por la normativa sobre derechos
y garantias de los contribuyentes, por las Leyes propias de los tributos y
las demas dictadas en su desarrollo y aplicacién. En defecto de norma
aplicable, regiran supletoriamente las disposiciones de la presente Ley.

En todo caso, en los procedimientos tributarios, los plazos maximos
para dictar resoluciones, los efectos de su incumplimiento, asi como, en
su caso, los efectos de la falta de resolucién serdn los previstos en la nor-
ma tributaria.

2. La revision de actos en via administrativa en materia tributaria
se ajustard a lo dispuesto en los articulos 153 a 171 de la Ley General Tri-
butaria y disposiciones dictadas en desarrollo y aplicacién de la misma.

Entendemos, en efecto, que la expresa mencién a la necesidad de
que los efectos del incumplimiento de los plazos se regulen por la nor-
mativa tributaria, impide, al menos en principio, una aplicacién sub-
sidiaria de la regulacién administrativa de la caducidad en los proce-
dimientos tributarios. Se zanjaria con ello el debate suscitado en el se-
no de nuestra doctrina, salvo que, la jurisprudencia, siguiendo con la
linea apuntada por MartiN QUERALT®S, no interpretara la expresa ex-
clusién que recoge la norma, en términos de prohibicién, facultando
de este modo la aplicacién de la norma administrativa por remisién
expresa de la norma tributaria.

C. NUESTRA POSICION

Si bien a lo largo de la anterior exposicion hemos aprovechado
las distintas ocasiones que se nos han presentado para pronunciarnos
sobre puntos especificos del debate en torno a la aplicabilidad de la
caducidad a las actuaciones inspectoras, entendemos que el presente
estudio no podria considerarse acabado sin que manifestasemos cual
deberia ser, a nuestro juicio, la regulacién de este instituto en el pro-
cedimiento inspector. Reconociendo, por lo tanto, que la actual nor-
mativa del procedimiento inspector no contempla la aplicacion de la
caducidad, ya que la misma no puede confundirse con la enervaciéon
del efecto interruptivo de la prescripcion que regula el articulo 31.4
del Reglamento General de la Inspeccién de los Tributos, ni permite
tampoco la aplicacién subsidiaria del instituto perentorio que regula
el articulo 44 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones

246, Marrin Querarr, Juan: «La aplicacién de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, en
los procedimientos administrativos en materia tributaria», ob. cit., pg. 38.
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Piblicas, por expresa exclusién de la aplicacion subsidiaria de la nue-
va disposicioén adicional quinta, nuestro interés debe dirigirse a, de
«lege ferenda», pronunciarnos sobre la conveniencia de su estableci-
miento.

Para fundamentar nuestra posicién creemos que un buen punto
de partida es la toma en consideracion de cual es el interés juridico
que la caducidad estaria llamada a proteger. En este punto, y dado que
estamos analizando la posible caducidad del procedimiento inspector
por inactividad de la Administracién, resulta evidente que, amén del
genérico interés de la colectividad por la preservacién de la seguridad
juridica en el ordenamiento, el interés cuya tutela se busca es Ja aspi-
racion del sujeto inspeccionado a no verse injustificadamente expues-
to a la situacién de sujecién que genera la pendencia del procedi-
miento. Como es logico, no creemos que pueda mantenerse una pos-
tura absolutamente contraria a la implantacién de la caducidad en la
medida en que pudiera suponer no considerar digno de la mas mini-
ma atencion el interés del contribuyente, a nuestro juicio legitimo, en
la diligencia de la Administracion tributaria en el camplimiento de las
funciones que le son encomendadas. Cierto es, y asi queremos hacer-
lo constar, que la caducidad no es el inico mecanismo posible para ga-
rantizar o incentivar dicha diligencia, pero no lo es menos que confiar
exclusivamente estas funciones a la reclamacién en queja y al expe-
diente de responsabilidad disciplinaria de los funcionarios implicados
se ha demostrado una via insatisfactoria.

Esta primera reflexién nos lleva a defender la conveniencia del es-
tablecimiento del instituto perentorio aunque, como se vera, no sin
ciertas, y a nuestro juicio importantes, matizaciones. La caducidad del
procedimiento, de acuerdo con su actual regulacion en Derecho Ad-
ministrativo, puede presentarse tanto por la inactividad del adminis-
trado como por la de la propia Administracién. Este acercamiento de
las respectivas posiciones juridicas, introducido por la Ley 30/1992,
ha sido saludado favorablemente por el conjunto de la doctrina, que
ha dedicado sin embargo escasa atencién a sefalar las diferencias que
la nueva caducidad presentaba con la que podemos considerar tradi-
cional.

Si analizamos en detalle el antiguo articulo 43.4 de la Ley de Ré-
gimen Juridico de las Administraciones Piblica y del Procedimiento
Administrativo Comin, observamos que la caducidad que el mismo
regula era la consecuencia de la falta de resolucién en el plazo de
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treinta dias tras la intimacién del administrado una vez vencido el pla-
zo concedido inicialmente para resolver®”. Sin embargo, el articulo 92
del mismo texto legal, al regular la caducidad por inactividad del ad-
ministrado exige el transcurso de tres meses sin que el mismo ponga
fin a la situacién de paralizacién de la que es responsable. La sutil pe-
ro trascendental diferencia entre ambos supuestos de caducidad radi-
ca en que mientras en el segundo de ellos Ia continuacién del proce-
dimiento es suficiente para eludir la caducidad, en el primero, s6lo la
terminacién y notificacién de aquél permite evitar la aplicacién del
instituto perentorio.

En realidad creemos que el planteamiento de fondo que subyace
en ambos supuestos es el mismo, pero en la regulacién de la caduci-
dad por inactividad de la Administracion se ha presumido que la no
resolucién y notificacion dentro del plazo prefijado, al suponerse éste
suficiente, encierra una paralizacién o falta de diligencia administra-
tiva. El problema no es, en consecuencia, que no se trate de dos figu-
ras perfectamente subsumibles en el concepto de caducidad, sino que
la técnica utilizada para su establecimiento difiere al presumirse en un
supuesto lo que debe probarse, o cuando menos constatarse, en el
otro. Ahora bien, la existencia de dos técnicas distintas en el estable-
cimiento de la caducidad nos obliga a pronunciarnos acerca de cual
consideramos preferible en relacién con el procedimiento que esta-
mos analizando.

En este sentido, creemos que el mecanismo previsto en principio
por la Ley 30/1992 para contemplar la caducidad por inactividad de
la Administracion presenta un primer problema de dificil solucién en
relacién con el procedimiento inspector, y que no es otro que el de la
determinacion del plazo que debe considerarse razonable para la con-
clusién de las actuaciones inspectoras, maxime teniendo en cuenta la
diferente complejidad que las mismas pueden revestir en funcién del
impuesto investigado, de las actividades desarrolladas por el sujeto pa-
sivo o del niimero de periodos considerados.

Esta concreta objecién en relacién con el procedimiento inspec-
tor se une, por otra parte, a dos problemas genéricos y esenciales al
mecanismo analizado. En primer lugar, sea cual sea el plazo de reso-

247. Elvigente art. 44 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Pibli-

cas y del Procedimiento Administrativo Comin, sin cambiar en este punto de di-
reccién, anuda la caducidad del procedimiento a la falta de notificacién de la re-

solucién.,
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luc1'on. que se adopte, resulta légico pensar que algunos concretos pro-
cedlmleptos podrian normalmente resolverse en un plazo inferig; al
estab}egdo como plazo de caducidad, lo que implicaria otorgar a la
Admlnl.sfrac1on la posibilidad de dilatar injustificada e impunemente
_lasujecién del administrado a la situacién de pendencia durante el ex-
ceso de plazq concedido. Acudiendo a un ejemplo que ilustre el ante-
rior razonamiento: supongamos que el plazo de resolucién normal de
un tipo de proc?di.miento administrativo se hubiera fijado en un afio:
supongamos, asimismo, que dentro de ese género, la actuacién’ dili.
gente de la Afiministracién €1 un concreto procedimiento permitiera
rﬁ:solv’el.‘ el mismo en un mes; ;qué consecuencia Jjuridica tendria un
h1pptet1co retraso deliberado de la Administracién por un periodo in-
ferior a los once meses?, ¢c6mo protegeriamos al administrado ante el
abuso descrito en la actuacién de la Administracién?

~Enla medi<.ia €1 que, por su propia estructura, el mecanismo per-
mite lla generacion de abusos impunes en la actuacién de la AdmiI;lis-
tracion entendemos que pudiera ya decirse que el mismo no cumple
con las exigencids de seguridad que esta llamada a colmar la cadl?ci-
dad,‘)j que deben amparar el derecho del sujeto pasivo a exigir una ac-
tuacion diligente por parte de la Administracion.

Al asi, y en segundo lugar, la fijacién de un plazo considerado
razonable no parece que pueda impedir la existencia de supuestos en
que la com.pl.ejldad sea tal que ni tan siquiera una actuacién diligente
de la Administracién permita resolver el procedimiento dentro del
plazo. De darse este supuesto, ¢cudl debe ser la consecuencia juridica
que el orc.lenamlento imponga? Si argumentaramos, en defensa de es-
te mecanismo, que la aplicacién de la caducidad supondria la extin-
cién del procedimiento pero no del derecho de Ia Administracién, pu-
diendo ésta ejercitarlo en un nuevo procedimiento, tal vez deb,eI:‘ia
puntua}hzarsenos que esa posibilidad sélo se daria si la prescripcién no
se hublera} gfmado por la otra parte, debiéndose tener en cuenta que
el procedimiento caducado, al tenerse por no existente, no habria
operado efecto interruptivo alguno respecto de ésta. ’

_ Teniendo presente las graves consecuencias que la caducidad po-
dqa conllevar para los derechos de la Administracién, la pregunta qlzle
se impone es la siguiente: sDebe reconocerse, exclusivamente, el de-
recl}o del administrado a un procedimiento diligente o, por ;:I con-
trario, de’t.)e incluso reconocérsele el derecho a que el pr;cedimiento
se sustancie en el plazo legalmente determinado, aun cuando ello sea
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materialmente imposible? Obviamente creemos que esta pregunta sé6-
lo admite una respuesta: el derecho del administrado debe limitarse a
la exigencia de diligencia en el actuar de la Administracién, mas alld
de este limite la sujeciéon a la que pudiera quedar expuesto no podria
considerarse injustificada.

La contundencia de este segundo argumento para rechazar el es-
tablecimiento de una caducidad basada en un plazo maximo en el que
debe la Administracién resolver el procedimiento no puede quedar
empafiada por la prevision que el ordenamiento hiciera de supuestos
en los que el plazo pudiera ser ampliado®® ya que la misma se enfren-
taria a su vez con nuevos interrogantes: ¢Por cuanto tiempo deberia
prorrogarse el plazo?, ¢Cuantas prorrogas deberian admitirse? Todo
lo cual nos llevaria una vez mas ante los mismos problemas antes ana-
lizados pero referidos, esta vez, a un plazo prorrogado. ;Dénde queda
la proteccién del particular si el plazo de prérroga es excesivo para
una actuacién diligente de la Administracién en un caso concreto?,
¢Qué ocurre si el plazo prorrogado no fuera suficiente para que una
actuacioén diligente de la Administracién permitiera la resolucion del

procedimiento?

Los problemas planteados por el primero de los mecanismos ana-
lizados nos llevan a preferir aquel que hace depender la caducidad, no
ya de una presuncién de actuacién negligente, sino de la constatacién
de una paralizacién injustificada de un procedimiento que lleva apa-
rejada la inseguridad juridica del sujeto que queda pendiente, injus-
tamente, de las resultas de la voluntad de la Administracién. Ello im-
plicaria, sin perjuicio de la fijacién de un plazo distinto en atencién a
los nuevos efectos provocados, que la interrupcion de las actuaciones

248. Solucién a la que por ejemplo tenderfa el apartado 1 del art. 29 de la Ley de De-
rechos y Garantias de los Contribuyentes, a cuyo tenor: Articulo 29. Plazo.-«1. Las
actuaciones de comprobacién e investigacion y las de liquidacion llevadas a cabo por la
Inspeccién de los Tributos deberdn concluir en el plaxo mdximo de doce meses a contar des-
de la fecha de notificacion al contribuyente del inicio de las mismas. No obstante, podrd
ampliarse dicho plazo, con el alcance y requisitos que reglamentariamente se determinen,
por otros doce meses, cuando en las actuaciones concurra alguna de las siguientes cir-
cunstancias:

a) Que se trate de actuaciones que revistan especial complejidad. En particular, se enten-
derd que concurre esta circunstancia a la vista del volumen de operaciones de la persona
o entidad, la dispersion geogrdfica de sus actividades o su tributacién como grupos conso-
lidados, o en régimen de transparencia fiscal internacional,

b) Cuando en el transcurso de las mismas se descubra que el contribuyente ha ocultado a
la Administracidn tributaria alguna de las actividades, empresariales o profesionales, que

realice».
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inspectoras, que en la actualidad, y a tenor del articulo 29 de la Ley de
Derechos y Garantias del Contribuyente, sélo comporta la enervaciéon
de los efectos interruptivos de la prescripcion que hubiera podido ge-
nerar el procedimiento iniciado, acarreara la caducidad de éste y, por
consiguiente, su extincién.

Sin embargo, no nos resulta ajeno el hecho de que también este
mecanismo plantea problemas a los que debemos dar solucién, y asf,
entendemos que existe un riesgo evidente de hacer ineficaz la protec-
cién de la seguridad que la caducidad persigue mediante la iniciaciéon
consecutiva de distintos procedimientos durante todo el periodo de
prescripcion. En efecto, si la interrupcién de las actuaciones inspec-
toras acarreara la perencién del procedimiento, es evidente que dicha
caducidad no extingue los derechos de la Hacienda, que podria in-
tentar hacerlos valer en un nuevo procedimiento, en el que ademas,
en aras a la defensa de la eficacia de la actuacién administrativa, en-
tendemos que deberian poder ser utilizados los actos originados en el
procedimiento caducado, tal y como mantuvimos en el primer capi-
tulo de nuestro trabajo®.

Resulta cierto que la eliminacién de la inseguridad juridica que la
situacion de pendencia genera se veria frustrada por la apertura de su-
cesivos procedimientos. Frente a ello, el consuelo de que dicha inse-
guridad acabaria al cumplirse el periodo prescriptivo, por carecer los
diferentes procedimientos caducados de efectos interruptivos del
computo del plazo de prescripcidn, no es sin duda suficiente para pro-
teger al administrado de una situacion a todas luces injusta. Ahora
bien, no es menos cierto, que este problema tiene una sencilla solu-
cién: la limitacién del niimero de procedimientos que puedan ini-
ciarse en relacién con los mismos sujetos y hechos.

A nuestro juicio, la solucién propuesta tiene como ventajas el per-
mitir a la Administracién disponer del plazo necesario para llevar a ca-

249. En este sentido ha tenido ocasién de pronunciarse recientemente Fenerros Puic-
CERVER, Vicente: «La duracién de las actuaciones inspectoras. El nuevo art. 29 de
la Ley 1/1998. Una concesién a los intereses particulares», ob. cit., pg. 80: «Una
cosa es que por la inactividad administrativa la Ley ordene finalizar el procedi-
miento y abstenerse de resolver sobre el fondo del mismo y, otra bien distinta, es
que el archivo del procedimiento suponga la nulidad de todos y cada uno de los
actos vélidos y eficaces. Distinto es que por una prolongacion en las actuaciones
validas individualmente y sin vicios anulatorios alguno la Administracion deba
dar por finalizado el expediente, y que ello determine que esos actos validos y
eficaces aisladamente considerados se les atribuya una nulidad o vicio invalidan-
te»,
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bo las funciones que le son encomendadas sin renunciar a proteger el
derecho del ciudadano a exigir de la misma una actuacion diligente
que le evite tener que soportar la inseguridad de una situacién de su-
jecion injustificadamente pendiente. Creemos, ademas, que se trata
de una solucién que respeta escrupulosamente la naturaleza y carac-
teres esenciales del instituto perentorio, sin que quepa entender que
la limitacién de procedimientos propugnada pueda considerarse co-
mo una atribucién al mismo de efectos extintivos respecto de los de-
rechos y acciones de la Administracién. Antes al contrario, la limita-
cién del nimero de procedimientos debe considerarse, a nuestro jui-
cio, una sancién a imponer a la Administracién por una actuacion me-
recedora de censura: la apertura y posterior paralizacién deliberaday
contumaz de los procedimientos de inspeccion seguidos con un suje-
to concreto por unos concretos hechos.

Ademis, entendemos que este mecanismo podria ser reforzado
mediante el mantenimiento de plazos prefijados de resolucién de los
procedimientos cuyo incumplimiento llevara aparejada, no la caduci-
dad de aquéllos, sino la habilitacién al interesado de la reclamacion en
queja, de acuerdo con lo previsto en la actualidad por el articulo 105.2
de la Ley General Tributaria. Entendemos que en la sustanciacién de di-
cha reclamacién, siempre que se dotara a la misma de la necesaria y ade-
cuada regulacién, podria analizarse cumplidamente cudl es el tanto de
culpa que en el incumplimiento corresponde a la Administracion, san-
cionando debidamente la falta de diligencia que haya podido existir.

3. LA CADUCIDAD DE LAS FACULTADES DE COMPROBACION
DE LAS LIQUIDACIONES PROVISIONALES

Al margen de la anterior polémica en torno a la posible caduci-
dad de las actuaciones inspectoras, un reducido niimero de autores se
ha planteado la posibilidad de reconocer la vigencia del instituto pe-
rentorio en relacién con la potestad de comprobacién de las liquida-
ciones provisionales que a la Administracién corresponde. Ello debe,
en realidad, llevarnos a analizar un triple tipo de cuestiones: la relati-
va a la posible caducidad de las facultades de comprobacion enco-
mendadas por la Ley General Tributaria, tras su reforma de 1985, a los
érganos gestores de la Administraci6n tributaria, la referente a la pre-
visién del establecimiento del instituto perentorio por las normas pro-
pias de cada tributo contenida en el articulo 120 de la Ley General
Tributaria, y finalmente, la concerniente a la posible limitacion tem-
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poral auténoma de los deberes de colaboracién con la Administracién
tributaria, de los que ésta se sirve en el desempefio de sus funciones
comprobadoras e investigadoras.

A. LA CADUCIDAD DE LOS PROCEDIMIENTOS DE COMPROBACION EFECTUADOS POR LOS
ORGANOS DE GESTION

En relacién con la primera de las aludidas cuestiones debe tener-
se presente que, sin perjuicio de las competencias que nuestro orde-
namiento reconoce a los érganos de la Inspeccién de los Tributos, el
articulo 123 de la Ley General Tributaria, en su vigente redaccién dis-
pone:

1. La Administracién tributaria podra dictar liquidaciones provi-
sionales de oficio de acuerdo con los datos consignados en las declara-
ciones tributarias y los justificantes de los mismos presentados con la de-
claracion o requeridos al efecto,

De igual manera podri dictar liquidaciones provisionales de oficio
cuando los elementos de prueba que obren en su poder pongan de ma-
nifiesto la realizacién del hecho imponible, la existencia de elementos
del mismo que no hayan sido declarados, o la existencia de elementos
de(;erminantes de la cuantia de la deuda tributaria distintos a los decla-
rados.

_ Asimismo, se dictaran liquidaciones provisionales de oficio cuando,
con ocasién de la practica de devoluciones tributarias, el importe de la
devolucién efectuada por la Administracién tributaria no coincida con
el solicitado por el sujeto pasivo, siempre que concurran las circunstan-
cias previstas en el parrafo primero o se disponga de los elementos de
prueba a que se refiere el parrafo segundo de este apartado.

2. Para practicar tales liquidaciones la Administracién tributaria
podr'f‘l efectuar las actuaciones de comprobacién abreviada que sean ne-
cesarias, sin que en ningiin caso se puedan extender al examen de la do-
cumentacion contable de actividades empresariales o profesionales.

No obstante lo anterior, en el supuesto de devoluciones tributarias,
el sujeto pasivo deberd exhibir, si fuera requerido para ello, los registros
y documentos establecidos por las normas tributarias, al objeto de que la
Administracién tributaria pueda constatar si los datos declarados coinci-
den con los que figuran en los registros y documentos de referencia.

3. Antes de dictar la liquidacién se pondra de manifiesto el expe-
diente a los interesados o, en su caso, a sus representantes, para que en
un plazo no inferior a diez dias ni superior a quince, puedan alegar y
presentar los documentos y justificantes que estimen pertinentes.
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Tras la aprobacion de la Ley 1/1998 creemos que debe convenir-
se, con SoLer RocH®” que al procedimiento de comprobacién abrevia-
day liquidacién provisional de oficio desarrollado por los érganos ges-
tores «le resulta aplicable el plazo de seis meses previsto en el niime-
ro 1 del articulo 23 de la Ley de Derechos y Garantias de los Contri-
buyentes, ya que su normativa reguladora (que, hasta ahora, se redu-
ce al articulo 123 de la LGT) no contiene ninguna previsién respecto
del plazo; l6gicamente y en coherencia con la insuficiente regulacién
que caracteriza a este procedimiento, si —hasta ahora— no se habia pre-
visto un plazo para su tramitacién, menos atin se han previsto los efec-
tos derivados del incumplimiento de dicho plazo.

En cualquier caso, tanto en relacién con éste como con otros pro-
cedimientos de gestion tributaria, debe considerarse que, como mini-
mo, el incumplimiento del plazo conlleva dos consecuencias juridicas:
la primera y mas importante que no se produce la caducidad del pro-
cedimiento; la segunda, que procede la reclamacién en queja por par-
te de los interesados». En este punto, y de acuerdo con el razona-
miento ya expuesto en relacién con la actuaciones inspectoras, cree-
mos que el articulo 105 de la Ley General Tributaria, cuya vigencia se
nos antoja incuestionable, supone el mas serio obsticulo a cualquier
aplicacion subsidiaria de la caducidad por inactividad de la Adminis-
tracion introducida por la Ley 30/1992.

Ahora bien, sin perjuicio de alcanzar las anteriores conclusiones
en el estudio de la actual regulacion de la caducidad en relacion con
estos procedimientos creemos oportuno interrogarnos, al igual que
hicimos en relaciéon con las actuaciones inspectoras, acerca de la posi-
ble conveniencia del establecimiento del instituto que nos ocupa al
ambito analizado. En este punto, y siguiendo nuevamente a la profe-
sora SoLer Rocu™, «somos conscientes de que el tema de la caducidad
de los procedimientos tributarios es una cuestién sensible y polémica;
‘pero, desde luego, es una de las cuestiones clave para poner a prueba
el verdadero alcance garantista que pretende tener esta Ley. En este
sentido, el resultado de la prueba es claro: el legislador no ha querido
“dar el paso” de la caducidad, un paso que de “lege ferenda” hubiera
sido deseable, aunque sblo hubiera sido por coherencia con el espiri-

250, Sorer Roch, Maria Teresa; Comentario al art. 23 de la Ley de Derechos y Garan-

tias del Contribuyente, pg. 6.
251, SoLer Roch, Maria Teresa: Comentario al art. 23 de la Ley de Derechos y Garan-

tias del Contribuyente, pg. 6.
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tu garantista que pretende alentar esta Ley y, sobre todo, teniendo en
cuenta que dicho paso, aunque con cautelas, ya fue dado en su mo-
mento por la Ley de Procedimiento Administrativo».

Teniendo presente que la inactividad de la Administracién en el
marco de este procedimiento puede conllevar una injustificada inse-
guridad en el contribuyente expuesto a una situacién pendiente de la
continuacién de la actuacién administrativa creemos que esta perfec-
tamente justificado en este ambito el establecimiento del instituto pe-
rentorio. Esta iltima reflexién nos lleva a abogar asimismo por la
adopcién de un Reglamento de la Gestion de los Tributos que clarifi-
que las competencias de los 6rganos gestores y establezca la normati-
va basica a la que deben acomodar su actuacion, lo que redundara tan-
to en su eficacia como en la seguridad juridica de los contribuyentes
que con ellos se relacionan.

B. LA PRETENDIDA CADUCIDAD DE LAS FACULTADES DE COMPROBACION DE LAS LIQUI-
DACIONES PROVISIONALES

En relacién con la segunda de las cuestiones anunciadas, Arias Ve-
LASCO y SARTORIO ALBALAT®?, exponen como teniendo presente que se-
gun el articulo 105 de la Ley General Tributaria, la inobservancia de
plazos por la Administracién no implicara, por regla general, la cadu-
cidad de la accion administrativa, si bien autoriza a los sujetos pasivos
a reclamar en queja, a su juicio «constituye una excepcion a este prin-
cipio general el articulo 120.2 ¢) de la LGT, que atribuye caracter de
definitivas a las liquidaciones provisionales que no hayan sido com-
probadas dentro del plazo que se sefale en la Ley de cada tributo».

En efecto, el articulo 120 de la Ley General Tributaria dispone:

1. Las liquidaciones tributarias seran provisionales o definitivas.
2. Tendran la consideracién de definitivas:

a) Las practicadas previa comprobacién administrativa del hecho
imponible y de su valoracién, haya mediado o no liquidacién provisio-
nal.

b) Las giradas conforma a las bases firmes sefialadas por los Jura-
dos Tributarios,

252. Arias VELAsco, José y Susana Sarrorio Avsarar: Procedimientos Tributarios, ob. cit.,
pgs. 100y 101,
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c) Las que no hayan sido comprobadas dentro del plazo que se se-
fiale en la Ley de cada tributo, sin perjuicio de la prescripcion.

3. FEn los demads casos tendridn caricter de provisionales, sean a
cuenta, complementarias. Caucionales, parciales o totales.

De acuerdo con la norma antes transcrita, el establecimiento del
instituto de la caducidad dependeria de que la norma propia del tri-
buto en el que debiera aplicarse fijara expresamente un plazo preclu-
sivo para la comprobacién de las liquidaciones provisionales que del
mismo se derivaran, extremo este que ha sido puesto de manifiesto por
Vica Herrero®, para quien «interesa recordar aqui que la propia LGT
abre una via para someter a uno de los actos del procedimiento de ges-
tién, la comprobacién, a un término de caducidad; es cierto que el ar-
ticulo 120.2 c) donde tal posibilidad se contempla no dice expresa-
mente que se trata de un plazo de caducidad, aunque asi se ha inter-
pretado®™, pero lo relevante es que la propuesta de la LGT para que las
leyes propias de los tributos determinaran plazos de comprobacion ha
caido en el vacio porque no se ha hecho efectiva en practicamente nin-
gln tributo». En esta linea Arias VELASCO ¥ SarTorIO ALBALAT™, sefialan
que «en nuestro actual ordenamiento tributario €l tinico supuesto de
caducidad previsto legalmente se aplica en el dmbito de los impuestos
aduaneros. Nos referimos al articulo 221 del Cédigo Aduanero Comu-
nitario, que establece un plazo especifico de tres afios. Con anteriori-
dad a esta norma el articulo 27.1 c) del Texto Refundido de la Renta
de Aduanas habia establecido un plazo especifico de cuatro afios».

A juicio de Cravyo HErNANDEZ™, «en estos casos las liquidaciones pro-
visionales se convierten automdticamente en definitivas, al no haber realiza-
do la Administracién, dentro del periodo establecido en la ley, las ges-
tiones necesarias para llevar a cabo su modificacién». Asf lo afirma —co-

" mo sefiala el propio autor- la Sentencia del Tribunal Supremo de 26 de

octubre de 1973, al mantener que «se trata de un supuesto de caducidad
del derecho de la Administracién para ejercer la accién inspectora, con

253, Veca Herrero, Manuela: La prescripcion de la obligacidn tributaria, ob. cit., pgs. 31y

32

954. Sobre este tema, véase Ruiz Garcia, José Ramén: La liquidacion en el ordenamiento
tributario, Civitas. Madrid, 1987, pg. 265. :

955. Arias VELASCO, José y Susana SARTORIO AvsaLar: Procedimientos Tributarios, ob. cit., pg.
241,

956. Cravijo HernanpEez, Francisco: «La liquidacién: liquidaciones provisionales y defi-
nitivas», en el libro colectivo homenaje a Sainz de Bujanda, Comentarios a la Ley
General Tributaria y lineas para su reforma, vol. I, Instituto de Estudios Fiscales. Ma-

drid, 1991, pg. 1534.
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la consecuencia de elevarse a definitivas las liquidaciones practicadas
provisionalmente, y de cancelarse, en su caso, las garantias prestadas». .

Ahora bien, dada la falta de establecimiento de plazos especificos
en las normas propias de cada tributo, puede decirse, siguiendo a Cra-
vijo HERNANDEZ, que «en nuestro derecho esta potestad, con caracter
general, subsiste, mientras que no haya transcurrido el plazo de pres-
cripcién para ejercer la accién comprobadora».

No debemos dejar pasar la ocasion de cuestionarnos porque, pe-
se al reconocimiento expreso que la aplicacién de este precepto com-
portaria de que «las liquidaciones provisionales se convierten automdti-
camente en definitivas», no se ha relacionado esta figura con la exis-
tencia de una resolucién por silencio administrativo. En efecto, si re-
flexionamos un momento sobre cuales son los efectos que la aplica-
cién del mecanismo previsto en el articulo 120 LGT comportaria,
constatamos que en lugar de producirse la extincién de un procedi-
miento o derecho potestativo, efectos tipicos del instituto perentorio,
parece que en este supuesto se estaria obteniendo una resolucion del
procedimiento, solucion mas propia de la aplicacion del mecanismo
de formacion de los actos presuntos.

Las razones que, no obstante, deben llevarnos a descartar cual-
quier aplicacion del silencio en los supuestos contemplados han sido
recientemente sistematizadas por Garcia Berro™, para quien «la pro-
pia naturaleza de esta técnica determina que su operatividad tenga
sentido Ginicamente en los procedimientos iniciados a instancia de los
interesados, dado que mal puede concebirse una respuesta estimato-
ria o desestimatoria sin que medie una peticion precedente»®s,

Asi, «si el procedimiento se hubiese iniciado mediante la declara-
cién del sujeto obligado, el silencio permitiria todo lo mas considerar
aceptados o rechazados los hechos reflejados en aquélla, pero para la
liquidacién del tributo se necesitaria ademads la calificacién de esos he-

257. Garcia Berro, Floridn: Los procedimientos tributarios y la Ley 30/1992 desde la nueva
ggrspectwa de la Ley 1/1998, de Derechos y Garantias de los Contribuyentes, ob. cit., pg.

258. Esta doctrina deberfa tal vez ser revisada a la luz de la sorprendente nueva re-
daccién del articulo 44 de la Ley 30/1992 (dada por la Ley 4/1999, de 13 de ene-
ro), que prevé la posible apreciacion, por los interesados que hubieran compa-
recido, de la resolucién por silencio negativo de los procedimientos iniciados de
oficio «de los que pudiera derivarse el reconocimiento o, en su caso, la consti-
tucién de derechos u otras situaciones juridicas individualizadas».
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chos, si se entendieran aceptados, o la consignacién de hechos distin-
tos y su calificacién, si el efecto hubiese sido su rechazo, asi como las
consecuencias tributarias de unos u otros. Y esta cuestion no se re-
suelve satisfactoriamente aplicando el régimen del silencio»™. (...)

Por su parte; «la autoliquidacién del sujeto pasivo no inicia el pro-
cedimiento conducente a la liquidacién, cuya puesta en marcha sélo
se produce en estos casos de oficio. Por tal razén, es decir si la inicia-
cién del procedimiento no se lleva a efecto con la mera presentacion
de la autoliquidacién, tampoco es posible entender producida una li-
quidacién presunta confirmatoria de la realizada por el sujeto pasivo.
No es dable considerar que se ha producido un acto presunto resol-
viendo un procedimiento —el encaminado a practicar liquidacién pro-
visional- que ni siquiera lleg6 a iniciarse»*®.

Descartada la aplicaciéon de la técnica del silencio, el pacifico
acuerdo con el que se ha reconocido en el precepto transcrito la pre-
visién del posible establecimiento de plazos preclusivos que limiten el
ejercicio de la accién comprobadora a un periodo inferior al resul-
tante de la prescripcién de la misma, no impide, sin embargo, que a
la luz del concepto de caducidad que venimos defendiendo, nos inte-
rroguemos acerca de la auténtica naturaleza de la figura proyectada.
Lo que, una vez mas, nos exige tomar en consideracion cuil es el in-
terés juridico que pretende someterse a tutela.

Como ocurriera en otros apartados de este trabajo, la figura a cu-
yo analisis nos enfrentamos tiene como finalidad evidente la preser-
vacion de la seguridad juridica en las relaciones entre el contribuyen-
te y la Administracién tributaria. El problema radica entonces en de-
terminar frente a que concreta agresion se pretende proteger la segu-
ridad, ya que como venimos manteniendo, este es a nuestro juicio el
dato esencial a tener en cuenta para poder calificar la figura analiza-
da como prescripcién o caducidad. A este respecto, debemos sefalar,
que al menos en apariencia, el articulo 120 de la Ley General Tribu-
taria arbitra la posibilidad de que las normas especificas de cada tri-
buto establezcan un mecanismo que ponga fin a la situacién de pen-

959, Garcia Berro, Floridn: Los procedimientos tributarios y la Ley 30/1992 desde la nueva
perspectiva de la Ley 1/1998, de Derechos y Garantias de los Contribuyentes, ob. cit,, pg.
99 ’

960. Garcia Brrro, Floridn: Los procedimientos tributarios y la Ley 30/1992 desde la nueva
perspectiva de lo Ley 1/1998, de Derechos y Garantias de los Contribuyentes, ob. cit., pgs.
100y 101.
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dencia que supone la existencia de una liquidacién provisional. Es ob-
vio, en este sentido, que la liquidacién provisional encierra en si mis-
ma una carencia de certidumbre, al estar sometida la misma a posibles

modificaciones como consecuencia del ejercicio de las facultades de |

comprobacién. Inseguridad a la que, por supuesto, pone fin la practi-
ca de la liquidacion definitiva, En este sentido, podriamos decir que la
figura analizada vendria, en consecuencia, a terminar con la situacion
de inseguridad que para el sujeto pasivo comporta la ausencia de com-
probacion.

La cuestién que, a nuestro juicio, debe en este punto plantearse
es la de si tal inseguridad realmente existe y si la misma deriva de un
interés merecedor de proteccién juridica més alla del que proporcio-
na la institucién de la prescripcion. Para ello debemos considerar cual
es la funcioén que la comprobacién implica y c6mo se ha llegado a la
practica de la liquidacién provisional. La comprobacién tributaria que
precede a la practica de una liquidacién definitiva consiste en la acti-
vidad a desarrollar por la Administracion para verificar la veracidad de
los datos con que se practicé la liquidacién provisional.

La toma en consideracién de esta funcion lleva a FeneLLOs Pulc-
CERVER™ 2 manifestar su «opinién contraria a fijar un plazo maximo
de resolucién a los procedimientos de comprobacién tributaria»,
por entender que «obedece a esa tendencia de equiparar al contri-
buyente a la autoridad administrativa y de tratar de desplazar la re-
lacién y la funcién tributaria hacia lindes cercanos al Derecho priva-
do». Para este autor, «la funcién reconocida a la Inspeccién de Tri-
butos como “exigencia inherente a un sistema tributario justo como
el que la Constitucién propugna en el articulo 31.1: en una palabra,
la lucha contra el fraude fiscal es un fin y un mandato que la Cons-
titucion impone a todos los poderes piiblicos, singularmente al le-
gislador y a los 6rganos de la Administracién tributaria” (STC de 26
de abril de 1990), pugna con la fijacién de dicho plazo». Lo que le
lleva a manifestar que «no parece adecuado ni respetuoso con esa
funcién ni con la eficacia que debe presidir toda actividad adminis-
trativa el poner coto temporal a las actuaciones de investigacion y
comprobacioén tributaria».

261. FeneiLos PuiccERVER, Vicente: «La duracion de las actuaciones inspectoras. E1 nue-
vo art, 29 de la Ley 1/1998. Una concesién a los intereses particulares», ob. cit.,

pg. 70.
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Sin llegar a compartir plenamente las conclusiones defendidas
por Fenriros PuiGcervir, por entender que el sometimiento a plazo
pude considerarse una consecuencia légica de la exigencia de eficacia
y diligencia que debe presidir la actuacién administrativa, incluso
cuando la misma tenga por objeto la lucha contra el fraude, creemos
sin embargo que el problema radica en cuales son las consecuencias
que deben aparejarse al incumplimiento del plazo que para la resolu-
cion del procedimiento se establezca. ‘

En el analisis de estos efectos resulta, que los datos que han servi-
do a la practica de la liquidacién provisional, y por lo tanto su veraci-
dad, son conocidos por el contribuyente o, cuando menos, lo han po-
dido ser, ya que, bien los ha suministrado él directamente, a través de
la préactica de declaraciones tributarias, bien le han podido ser pues-
tos de manifiesto en el tramite de audiencia, posterior a la propuesta
de liquidacién provisional y previo a la practica de la misma. Cono-
ciendo o pudiendo conocer el contribuyente la veracidad de los datos
que han servido de base a la prictica de la liquidacién provisional, no
creemos que pueda mantenerse que él mismo se encuentra en una si-
tuacion de incertidumbre por la falta de comprobacion administrati-
va, a no ser que dicha incertidumbre la refiramos a si va a producirse
o no la misma y, en su caso, si dard lugar a una verificacién de los da-
tos suministrados. Esta dltima inseguridad, perfectamente comprensi-
ble, creemos que encuentra adecuado remedio a través de la aplica-
ci6n del mecanismo de la prescripcién que, como hemos venido man-
teniendo, consideramos que es el instituto idéneo para preservar la
seguridad juridica de la agresion que supone la falta de ejercicio de un
derecho o accién.

En el caso que nos ocupa, entendemos que la Hacienda Puablica,
para hacer efectivos los derechos de crédito que se generan por la re-
alizacion por los sujetos pasivos de los hechos imponibles de los dis-
tintos tributos, dispone de una serie de facultades y prerrogativas en-
tre las que se encuentra la facultad de comprobar la veracidad de los
datos que a través de distintas declaraciones le han sido suministrados
y en los que se ha basado la liquidacién provisional de la obligacién
tributaria. Esa facultad, como cualquier otra facultad o derecho, debe
ejercitarse en un plazo razonable ya que de lo contrario se genera una
apariencia de abandono o, en el caso presente, de conformidad a la
que solo puede dar adecuada proteccion el instituto de la prescrip-
cioén. \
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Ahora bien, alcanzada la anterior conclusién, creemos necesario
analizar cuéles han sido los motivos que han inducido a la doctrina a
calificar de plazo de caducidad, en lugar de plazo prescriptivo al pla-
zo previsto en el articulo 120.2 ¢). A nuestro juicio, son tres las razo-
nes principales que han podido influir en la negacién de la naturale-
za prescriptiva del plazo que analizamos: su reconocimiento «sin per-
Juicio de la prescripcion», la posible justificacién de su efecto extintivo y
la imposibilidad de interrupcién de su cémputo.

En primer lugar, parece que el hecho de establecer el articulo
120.2 c) de la Ley General Tributaria que tendran la consideracion de
liquidaciones definitivas «las que no hayan sido comprobadas dentro del
plazo que se sefiale en la Ley de cada tributo, sin perjuicio de la prescripcion»,
supone que el mencionado plazo es no s6lo algo compatible con el
instituto prescriptivo, sino también algo distinto de aquél. En esta li-
nea se enmarca el pensamiento Martin Ciceres®™ quien defiende la di-
ferencia entre los institutos alegando que «en lo que se refiere a la
confluencia de los dos plazos previstos sobre una misma actividad,
consideramos que tal posibilidad se justifica desde la distincién aqui
defendida entre la facultad de liquidar, comprendida en el derecho
de crédito —y que seria el objeto de la prescripcién—, y el procedi-
miento de liquidacién, una de cuyas fases puede excepcionalmente
ser sometida a caducidad».

Esta diferenciacion de los institutos sirve ademads a la autora ci-
tada para explicar la compatibilidad de los mismos al sostener que
«si se parte de la idea de que lo que en rigor establece el articulo
120.2 c) citado es que una vez decaido para la Administracién el de-
recho a comprobar la liquidacién provisional adquiere los caracteres
propios de las definitivas, se constata que la conversién en definitiva
de la liquidacion provisional por caducidad de la potestad compro-
badora no excluye necesariamente el juego de la prescripcién de la
facultad liquidadora. Ello ocurrird ciertamente cuando la liquida-
cién practicada provisionalmente se refiera al hecho imponible en
toda su extension, pero no cuando la caducidad impida la compro-
bacién de una liquidacién provisional practicada con caracter par-
cial, pues la imposibilidad de modificarla y, por tanto, su caricter der

262. Marrin CAceres, Adriana Fabiola: La prescripcion del crédito tributario, ob. cit., pg.
62.
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finitivo no impedira la practica ulterior de liquidaciones provisiona-
les y la comprobacién de los elementos integrantes del hecho impo-
nible distintos de los tomados en consideracién en la inicialmente
practicada»®®,

Viene ademas a corroborar la idea de que el precepto analizado
regula un supuesto de caducidad el hecho, sefialado por MenENDEZ
Hernanpez?™, de que «en el articulo 120 (que configura como definiti-
vas las liquidaciones que no hayan sido comprobadas dentro del pla-
zo que se sefiale en la Ley de cada tributo) no se menciona ninguna
posibilidad de interrumpir el plazo de caducidad, lo que resulta con-
gruente con el parecer de la doctrina y de la jurisprudencia sobre la
fatalidad (no enervada por ningin tipo de actos interruptivos) de la
caducidad de los derechos». Lo que, teniendo en cuenta el Gnico su-
puesto en el que en la actualidad se ha hecho uso de la previsién con-
tenida en el precepto de la Ley General, permite a MartiN GACERES®™™
explicar como «este régimen extintivo se manifiesta como mas ade-
cuado a las especificas circunstancias en las que se desarrolla la impo-
sicién en este sector que exige mayor celeridad en los tramites adua-
neros».

Frente a la congruencia que aporta la tesis analizada, el inico pro-
blema que, en principio, se plantea es el referente a la dificil justifica-
cién de los efectos extintivos de la facultad de comprobacién que en
base al articulo 120 de la LGT deberian imputarse a la caducidad que
se defiende. Asi, como sefiala la propia Marrin CAceres®™, en buena 16-
gica «desde una concepcién favorable a la operatividad simultinea del
plazo de caducidad para comprobar y el de prescripcion para deter-
minar el importe de la deuda tributaria, se estima que el plazo de ca-
ducidad deja a salvo el juego de la prescripcién incluso en el supues-
to contemplado en el articulo 64 a) LGT, de manera que comproba-
da dentro de plazo la liquidacién provisional, la Administracion pue-
de practicar una nueva y notificarla mientras no transcurra el plazo de
Pprescripcién».

263. Martin CAceres, Adriana Fabiola: La presoripcion del crédito tributario, ob. cit., pgs.
- 62y63.
264, MEZE’]NDEZ HernAnpez, José: «La caducidad de los derechos, segiin la Ley General
Tributaria y la legislacién arancelaria», Crinica Tributaria, nim. 50/1984, pg.
185,
265. Marrin CAceres, Adriana Fabiola: La prescripcién del crédito tributario, ob, cit., pg. 66,
266. Marrin CAceres, Adriana Fabiola: La prescripcidn del crédito tributario, ob. cit., pg. 62,
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Sin embargo, y siguiendo a la autora citada® podemos com-
probgr como esta interpretacién no es aceptada por la Jurispru-
dencia citada, segiin la cual el principio de seguridad juridica a que
la caducidad atiende quedaria orillado si se sometiera a plazo uni-
camente la actividad comprobadora, de modo que el plazo a que se
reﬁqre el articulo 120.2 ¢) LGT es un plazo de caducidad, no sus-
ceptible de interrupcién, dentro del cual la Administracign ha de
comprobarf practicar la liquidacién definitiva y notificarla. Bajo es-
ta cpr}gf:pmén, el plazo de caducidad determina la extincién de la
posibilidad de rectificar la liquidacién, asi convertida en definitiva
«siguiendo los procedimientos ordinarios de comprobacién e in-
vestigacion, si bien queda a salvo la posibilidad de su revisién me-
diante los especiales de nulidad de pleno de derecho y el extraor-
dinario de revisién»2*,

_El original planteamiento consigue eludir el problema planteado
atribuyendo el efecto extintivo de la facultad liquidadora a la existen-
cia de una liquidacién definitiva y no a la caducidad del procedi-
miento de comprobaci(’)n. En definitiva, de acuerdo con estos autores
no se puede emitir una nueva liquidacién, atin estando dentro del pla:
zo de prescripcion de la obligacién tributaria, debido a la existencia
de una liquidaci6n definitiva, con Io que la caducidad no es la razén
directa del efecto extintivo que el precepto implica.

Todo ello no evita sin embargo, a nuestro Juicio, el hecho de que
atendiendo a la agresién al principio de seguridad juridica que pre-
tende combatirse, deba reconocerse la naturaleza prescriptiva de la fi-
gura prevista en el articulo 120.2 c) de la Ley General Tributaria. A
el‘lo no obsta el hecho de que, en relacién con la figura analizada, se
niegue la posibilidad de interrupcién del cémputo del plazo a act’ua—
ciones que .generalmente tienen reconocido este efecto, aunque a
NUEStro juicio no existan razones suficientes que justifiquen esta espe-
cialidad.

_ Porlo que se refiere a la necesidad de compatibilizar el plazo pre-
visto con la prescripcién de la obligacién tributaria, creemos que si-
guen siendo perfectamente aplicables los argumentos suministrados
por Martin CAceres por lo que, parafraseando a la mencionada autora
creemos poder decir que «en suma, la concepcion que defendemo;

267. Marrin Chcerrs, Adriana Fabiola: g rescripcion del crédito tri ] i
ZRES, : crédito tributario, ob. cit., pa. 62,
268. STS 29 noviembre 1978. Fn igual sejiltidopRTEAC de B?jlﬁlioulaéé%.o it pg. 62
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aboga por la compatibilidad entre un eventual plazo de caducidad —a
nuestro entender prescripcién— para comprobar los elementos del he-
cho imponible y su valoracion, tomados como base de la liquidacién
provisional, y en consecuencia, para modificar ésta a través de una ul-
terior liquidacion y el plazo de prescripciéon del derecho a determinar,
o mas propiamente, de la facultad liquidadora, que se materializa en
la liquidacién definitiva precedida de una comprobacién completa de
todos los elementos integrantes del hecho imponible»*®,

Descartada la necesidad de establecer la figura del instituto pe-
rentorio, por entender que, en el procedimiento de comprobacién de
la liquidacién provisional, no se produce la agresion a la seguridad ju-
ridica que la caducidad combate, creemos que ello no justifica que
descartemos toda exigencia de diligencia en la actuacién administra-
tiva en este campo. Ahora bien, la sancion de la inactividad adminis-
trativa no puede consistir a nuestro juicio en la caducidad del proce-
dimiento, en la medida en que, como hemos venido manteniendo,
creemos que esta instituciéon ampara la seguridad juridica, no afecta-
da en este caso, sin que se le pueda atribuir caracter sancionador.

En base a estas premisas creemos que la fijacién de un plazo de
resolucién del procedimiento de comprobaciéon puede servir eficaz-
mente a estos fines, aun cuando su incumplimiento no conlleve la ca-
ducidad del procedimiento. Para ello debe posibilitarse que el in-
cumplimiento del plazo habilite al particular afectado a reclamar en
queja, pudiendo llegar a ser, a nuestro juicio, la sustanciacion de dicha

reclamacién el marco adecuado para sancionar la posible falta de di-

ligencia administrativa.

C. LA POSIBLE CADUCIDAD DE LOS DEBERES DE COLABORACION CON LA ADMINISTRA-
CION TRIBUTARIA

En otro orden de cosas, aunque en relacion con los deberes de co-
laboracién con la Administracién tributaria incluidos en el Procedimien-
to de Gestion Tributaria?, Farcon v Teia?” ha sefialado recientemente co-
mo en ocasiones «el juego de la prescripcion no es suficiente, sino que la
seguridad juridica exige el establecimiento de plazos de caducidad. Por

269. Martin CAceres, Adriana Fabiola: La prescripcion del crédito tributario, ob. cit., pg. 64.
270. Principalmente recogidos en el art, 111 de la Ley General Tributaria.
271, Farcon v Tewrs, Ramon: «Prescripcién de tributos y sanciones», ob, cit., pgs. 203

y 204,
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ejemplo, respecto al deber de colaboracién de terceros, parece excesivo
mantener abierta la posibilidad de la Administracion de solicitar datos
con trascendencia tributaria a terceros, durante todo el plazo de pres-
cripcién, ya que el tercero normalmente desconocera eventuales inte-
rrupciones de la prescripcion. Por tanto aunque la Ley no lo diga expre-
samente, parece preferible entender que los deberes de informacién de
+ terceros caducan a los cuatro afios, sin que se vean afectados por la inte-
rrupcion de la prescripcién de la obligacién tributaria principal».

Como ya hemos tenido ocasién de referir con anterioridad, cree-
mos que la opcién por la fijacién de un plazo de caducidad no res-
ponde a una necesidad de mayor o menor de protecciéon de la seguri-
dad juridica, sino a la necesidad de una proteccién de esa seguridad
frente a una agresién diferente a la que combate la prescripcion. En
este sentido, entendemos que en relacién con el deber de colabora-
cién que, de forma general, impone el articulo 111 de Ley General
Tributaria, no se produce la agresién de la seguridad juridica que la
caducidad esta llamada a combatir. A nuestro juicio, el hecho de que
la Administracién tributaria no exija a un sujeto el cumplimiento del
deber de colaboracién durante un dilatado periodo de tiempo no su-
pone la existencia de una situacién de pendencia en la que la posicién
juridica del sujeto dependa de la voluntad de la Administracién. No
creemos que el sujeto del deber de colaboracién se encuéntre en una
situacién juridica insegura, por la influencia que sobre la misma pue-
da tener la voluntad de la Administracion de exigir el cumplimiento
del mencionado deber. Antes al contrario, entendemos que la exis-
tencia del deber conlleva, para el sujeto del mismo, la seguridad de te-
ner que cumplirlo cuando le sea exigido por la Administracién. Segu-
ridad que sé6lo se quiebra por la apariencia de abandono que acom-
pafia la falta de concreta exigencia de cumplimiento del deber du-
rante un dilatado periodo de tiempo, y que puede ser restablecida me-
diante la aplicacion del instituto prescriptivo.

Consideramos, en definitiva, que dada la agresién del principio
de seguridad juridica que puede producirse en relacién con los debe-
res de colaboracién, los mismos deben quedar sometidos a un plazo
de prescripcién y no de caducidad. Otra cuestién distinta es que, co-
mo acertadamente sefiala FALcoN v TeLLa, pueda resultar injusto que
acontecimientos no conocidos por el sujeto de este deber impliquen
la interrupcién de la prescripcion del mismo. A este respecto creemos
que seria suficiente con que no se reconociera a favor de todo acto in-
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terruptivo de la prescripcién de la obligacién tributaria un efecto in-
terruptivo de la prescripcién del deber de colaboracién del articulo
111 de la Ley General Tributaria. Deberia exigirse en consecuencia,
como es doctrina general, que los actos que han de producir efectos
interruptivos respecto de un deber u obligacién sean conocidos por
las personas a las que dicho efecto pudiera afectar.

4, LA CADUCIDAD EN EL PROCEDIMIENTO SANCIONADOR

A. CADUCIDAD DE LA POTESTAD SANCIONADORA Y PRESCRIPCION DE LA RESPONSABI-
LIDAD Y DE LA PENA

Uno de los ambitos en los que existe un mayor acuerdo en la doc-
trina acerca de la posibilidad, e incluso de la necesidad del estableci-
miento de plazos preclusivos es, sin duda, el correspondiente al pro-
cedimiento sancionador. El hecho de que en este ambito juridico la
idea de justicia se haya ligado indefectiblemente al respeto de las ga-
rantias de defensa que deben asistir a toda persona inculpada, ha con-
tribuido, de forma decisiva, a que la situacién de estos sujetos, y parti-
cularmente su seguridad, sean objeto de una especial atenci6n. Se en-
tiende entonces que, de acuerdo con el concepto de caducidad que
venimos manteniendo, el procedimiento sancionador sea un marco
propicio para la implantacién de la institucion de la caducidad, por
cuanto supone disciplinar temporalmente el ejercicio diligente del ac-
tuar administrativo.

Resulta sin embargo que en una primera aproximacion a la regu-
lacién temporal del ejercicio de la potestad sancionadora nos encon-
tramos que la figura prevista por la Ley General Tributaria no es la de
la caducidad sino la de la prescripcion. Asi el articulo 64 del mencio-

nado texto legal disponia que:

Prescribiran a los cinco afios los siguientes derechos y acciones: (...)

¢) La accién para imponer sanciones tributarias, con la salvedad
prevista en la letra a)*,

972, La Ley 1/1998, de Derechos y Garantias de los Contribuyentes ha reducido, co-
mo es sabido, a cuatro afios el mencionado plazo, con efectos a partir del 1 ene-
ro 1999. Un analisis sobre esta modificacién puede encontrarse en el capitulo
que bajo el titulo «Prescripcién», dedica a la misma la Profesora Vega Herrero,
Manucla en el seno del libro colectivo Derechos y Garantias del Contribuyente (Estu-
dio de la nueva ley), Lex Nova, Valladolid, 1998, pgs. 617 a 634.
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. Igual que ocurriera en relacién con la potestad liquidadora, an-
teriormente analizada, la doctrina, teniendo presente la diferencia-
cién entre los institutos de la prescripcién y la caducidad, se ha visto
ojbligada a proponer una interpretacién correctiva del precepto par-
S}almentfz tra.nscrito. Asi, Farcon v TeLLA®S, sefiala como «en rigor, el

tus puniendi” ~la potestad sancionadora- o el derecho a hacer eje-
cutar l.a s-allncic’)n ya impuesta no pueden ser, en si mismos, objeto de
prescripcion, ya que la potestad sancionadora, como todas las potes-
tades, es imprescriptible. Lo qué ocurre es que la extincion de la res-
Ponsabilidad excluye el ejercicio de la potestad sancionadora, y la ex-
tllnci()r.l’de la pena impide el ejercicio de las potestades tendentes a su
gjecucion. Por economia del lenguaje cabe hablar, en el primer caso,
de extincién de la responsabilidad, o de la infraccién, o del “jus pu-
niendi”; y en el segundo, de extincién de la sancidén, o del derecho a
ejecutarla. Pero estos términos no pueden ocultar la verdadera natu-
raleza del instituto de la prescripcién, que se proyecta, como hemos
dichf), sobre .la responsabilidad derivada de la infraccién, y sobre las
sanciones ya impuestas, siendo la imposibilidad de ejercitar las potes-
tades correspondientes un efecto indirecto de tal prescripcion».

Del I{ll:Sl’l‘lO parecer es Loncas Laruents?™, para quien «la confusién
sol}orec qué es lo que prescribe segiin el articulo 64 c), llega a un nivel
mas si conmdergmos la diccién completa del apartado, que trata de las

acclones para imponer sanciones tributarias”. La visién conjunta per-
mite considerar en principio, que lo que prescribe es la actividad de
la Administracién para imponer sanciones, esto es, formalmente lo
que prescribe es el derecho a acusar, o mejor, el ejercicio del derecho

- @ sancionar por quien lo tiene, la Administracién. Pero esto no es otra

cosa que el gjercicio de la potestad sancionadora, que puede ser obje-
to de caducidad, pero que, por su propia naturaleza es imprescripti-
ble y, como hemos sefialado anteriormente, el articulo 64 recoge pla-
zos de prescripcion, no de caducidad».

Slgu}endo un razonamiento l6gico, sefiala el mencionado autor?
como «si thos sefialado que la potestad sancionadora es impres-
crlpuble (s6lo sujeta a plazo de caducidad), y no recogida en el ar-

. f

273, Farcon vy Teira, Ramén: Lag preseripcion en materia tri ] i
) L tributaria, ob, cit., pg. 255,
274, I_:ON*GAS Laruente, Antonio: «El plazo de prescripcién de las infraccli)gnes tributa-
gl(z)x;.l Sggldc;o ggldart. 64 c)bde la Ley General Tributaria. Incidencia de Ia Ley
, de € noviembre», Crénica Tributaria, nim,
275, Loneas Laruente, Antonio: ob, )cit., pg.cgél.n i, k. 80, 1996, pe. 83
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ticulo 64 c), como tampoco recoge la prescripciéon de las acciones ya
impuestas, deberemos concluir que lo inico que puede prescribir es
la responsabilidad derivada de la infraccién tributaria, esto es, los efec-
tos de la accion material o de la infraccion propiamente dicha, inde-
pendiente del derecho a abrir expediente sancionador. De esta forma,
la extincién de la responsabilidad llevara consigo la imposibilidad del
ejercicio de la potestad sancionadora, como una consecuencia de la

extincion de aquélla».

Resulta necesario concluir, de acuerdo con el criterio mantenido
por los anteriores autores que «no debe identificarse la responsabili-
dad derivada de las infracciones con la accién del Estado para impo-
ner sanciones, “ius puniendi”, o potestad sancionadora: La primera es-
ta sometida a plazos de prescripcién, la segunda de caducidad; la ex-
tincién de la primera excluye el ejercicio de la segunda»®, Ademas,
no podemos sino acordar con Loncas Laruente?” que «la reciente Ley
25/1995, ha supuesto en este sentido una oportunidad perdida con el
fin de recoger las anteriores conclusiones», como lo ha sido asimismo
la atin mas reciente reforma que en materia de prescripcién ha ope-
rado la Ley 1/1998 de Derechos y Garantias de los Contribuyentes.

B. APLICACION SUBSIDIARIA AL PROCEDIMIENTO SANCIONADOR DE LA NORMATIVA AD-
MINISTRATIVA SOBRE LA CADUCIDAD POR INACTIVIDAD DE LA ADMINISTRACION

La necesidad de garantizar la proteccion de los derechos del in-
culpado en el transcurso de un procedimiento justo, sentida de forma
especial en Derecho sancionador, llevé a determinadas autores a re-
clamar la aplicacion del instituto perentorio en los supuestos de inac-
tividad administrativa incluso antes de que dicha posibilidad fuera re-
conocida con caricter general, para aquellos procedimientos no sus-
ceptibles de producir actos favorables para los ciudadanos por la Ley

30/1992.

En esta linea, Lozano® defiende que «ademas de la reanudacion
del plazo prescriptivo, la paralizacién del procédimiento puede pro-
"ducir también, en el derecho administrativo sancionador, otro efec-
to de distinto alcance y dimensién: la caducidad de la accién o del

276. Loncas LAFUENTE, Antonio: ob. cit., pg. 96.
277. Loncas LaruentE, Antonio: ob. cit., pg, 84.
278. Lozano, Blanca: La extincién de las sanciones administrativas y tributarias, Marcial

Pons. Madrid, 1990, pg. 222.
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procedimiento para perseguir la infraccién, caducidad que, aunque
contemplada en el articulo 99 de la LPA sélo para los casos de ex-
pediente o tramite a instancia del interesado, “actiia asimismo —co-
mo afirma el TS en la Sentencia de 10 de mayo de 1979- en las hi-
poétesis de inactividad administrativa acusada en procedimiento de
oficio orientado a castigar una infraccién de este orden”, Algunas
normas reconocen expresamente esta causa de extincion del proce-
dimiento sancionador, estableciendo en seis meses el plazo para es-
timar la caducidad de la accién para perseguir la infraccién o del
procedimiento para imponerla, de conformidad con la disposicién
general contenida en el articulo 61 de la LPA de que “no podra ex-
ceder de seis meses el tiempo transcurrido desde el dia que se inicie
un procedimiento administrativo hasta aquél en que se dicte la re-
solucién”».

Para esta autora «se trata ésta, como ha sefialado Parapa®’, de una
causa de extincion del procedimiento “con cierta connotacion san-
cionadora”, pues tiene lugar cuando el procedimiento se paraliza “por
causa imputable al interesado”, en este caso la Administracién. En
consecuencia, si resulta aqui necesario que la paralizacién no sea por
causa imputable al administrado, que carezca de toda justificacién, y
que revele una voluntad real y objetiva de abandonar el procedimien-
to sancionador».

Esa inicial falta de regulacion del instituto de la caducidad en el
procedimiento sancionador ha intentado ser suplida posteriormente,
y dada la preocupacion garantista que preside el mismo, mediante la
propuesta de aplicacién subsidiaria en este ambito de la caducidad
por inactividad de la Administracion que introduce la Ley 30/1992.
De esta forma, aunque en relacién con el procedimiento de inspec-
cién, en particular, y en general con el conjunto de los procedimien-
tos de gestién, quedara descartada la aplicacién subsidiaria del anti-
guo articulo 43.4 de la Ley de Régimen Juridico de las Administracio-

279. Del mismo modo el citado ATS de 21 de junio de 1988, tras afirmar que «la le-
gislacién vigente no contempla con caricter general la caducidad del procedi-
miento por hecho imputable a la Administracién y si'sélo por hecho imputable
al particular», reconoce que al trasladar la aplicacién del art. 114 del Cédigo Pe-
nal al ambito administrativo sancionador «estarfamos ante un supuesto de ca-
ducidad o perencién del procedimiento por hecho imputable a la Administra-
cién (cilue supone una excepcion a la regla general antes sefialada de no aplica-
cién de esta forma de terminacién»,

280. Parapa VAzourz, J. R.: Derecho Administrativo I, Parte Géneral, Marcial Pons, Madrid,
1989, pg. 510.
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nes Publicas y del Procedimiento Administrativo Comin, siguiendo
un razonamiento similar al entonces empleado, creemos conveniente
interrogarnos, con I. Pirez Rovo y Sorer RocH, sobre la situacion que
conllevaba la vigencia del precepto administrativo citado en relacion
con el procedimiento sancionador.

En este punto, y como punto de partida de nuestro anilisis,
creemos necesario reafirmar la decisiva importancia que, para esta
cuestién, mantenia la disposicién adicional quinta de la Ley
30/1992, pues sdlo reconociendo que el procedimiento sancionador
estaba incluido entre los procedimientos administrativos en materia
tributaria, dicha norma impedia una aplicacién directa de la cadu-
cidad, siempre, claro estd, que acordemos con los autores precitados
que el articulo 43.4 que la regula era una norma procedimental. De

-acuerdo con Uria FirnAnDEZ?!, este 1iltimo razonamiento vendria ade-

mis avalado por el Tribunal Supremo, pues a su juicio, una inter-
pretacién “a sensu contrario” del fundamento decimoséptimo de la
Sentencia de 22 de enero de 1993 (R] 1993, 1114), nos permite con-
cluir que «las normas contenidas en ¢l Capitulo II del Titulo IX de
la Ley 30/1992, en tanto que normas procedimentales, se encontra-
rian al amparo de lo dispuesto en la disposicién adicional quinta de
la Ley 30/1992 y, consecuentemente, no resultarian directamente
aplicables a los procedimientos sancionadores en materia tributa-

ria».

Sentada esta base, no resulta tampoco dificil acordar que, tam-
bién en relacién con el procedimiento sancionador, s6lo cabia, al me-
nos de «lege data», una aplicaciéon subsidiaria de lacaducidad por
inactividad de la administracién. En este sentido, MoriLLo® seflalaba
que «no resulta previsible la caducidad por inaccion de los interesa-
dos, dado que se trata de procedimientos iniciados e impulsados de
oficio en todos sus tramites».

Asimismo, y de acuerdo con lo ya mantenido en apartados anterio-
res de este trabajo, resultaba obvio que la aplicacién subsidiaria del pre-
cepto administrativo requeria, en todo caso, la inexistencia de una nor-
mativa tributaria especifica sobre la materia. En este punto, y a diferen-

281, Uria FernAnDEZ, Francisco: «Procedimientos sancionadores en €l dmbito tributa-
rio. Repercusiones de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre», Tribuna Fiscal, ntim.
49, noviembre 1994, pg. 53. : .

982, MormLLo MENENDEZ, Antonio: Las sanciones tributarias. De la teoria penal a la prdctica
administrativa, Tirant lo Blanch, Valencia, 1996, pg. 194.
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cia de lo que ocurriera con el procedimiento de inspeccién, resultaba
que como sefiala Sorkr Roce®, en la medida en que «el procedimiento
sancionador no puede considerarse un procedimiento mas de gestién
tributaria, creemos que no le resulta aplicable lo dispuesto en el articu-
lo 105.2° de la LGT y si procedia en cambio, en ausencia de previsi6n al
respecto, la aplicacion subsidiaria de lo dispuesto en el articulo 43.4° de
la Ley 30/1992 y en el articulo 20.6° del RD 1398,/1993»2,

El procedimiento sancionador tributario resultaba por tanto, a
juicio undnime de la doctrina, un terreno propicio para la aplicacién
subsidiaria de la caducidad por inactividad de la Administraciéon re-
gulada por la Ley 30/1992. Todo ello implicaba ademas el acuerdo so-
bre el cumplimiento por este procedimiento del requisito de no ser
susceptible de producir actos favorables para el ciudadano, férmula
incluso que ha sido generalmente atribuida a la voluntad del legisla-
dor por aplicar a los procedimientos sancionadores el instituto peren-
torio que se estaba regulando.

Entre los autores que han defendido esta aplicacién subsidiaria
de la caducidad al procedimiento tributario sancionador encontra-
mos posiciones como la defendida por MoritLo MeniNDEZ?®, cuando
afirmaba que «hay un plazo maximo para resolver el expediente
contado desde su iniciacién, que juega como de caducidad del pro-
cedimiento; tal es el de seis meses, en el procedimiento inspector,

por disposicion del RGIT (art. 31) y en los demds, por virtud de las
' normas administrativas generales». Tesis de la que parecia participar
Diez-Ocroa Azacra™ al afiadir como «por otro lado, y en relacién a la
duracion que puede tener un expediente sancionador, hay que te-

283. Sovr Roch, Marfa Teresa: Comentario al art. 34 de la Ley de Derechos y Garan-
: tias del Contribuyente, pg. 11. .

284. Una conclusion similar habia ya sido expresada por Pirez Rovo, Ignacio: «La
prescripci6n en las actuaciones inspectoras», ob, cit., pgs. 583 y 584: «Para el pro-
cedimiento sancionador si que creo plenamente aplicable Ia'caducidad del art.
43.4 de la LRJ-PAC por tres razones: a) porque ya dije antes que los procedi-
mientos sancionadores en materia tributaria no se vefan concernidos por el ar-
ticulo 105.2 de la LGT, que s6lo afecta a los procedimientos de gestién en senti-
do amplio; b) porque el presupuesto de hecho contemplado en el art. 43.4 de la
LRJ-PAC estd pensando fundamentalmente —si no exclusivamente— en los pro-
cedimientos sancionadores; ¢} porque en este campo el principio de seguridad
juridica si que tiene una especial penetracién y, por lo mismo, hay que sobre-
ponderar su influencia a la hora de realizar cualquier labor interpretativa».

285, MoriLo Mengnpez, Antonio: ob. cit., pg. 194.

286. Dirz-OcHoa AzAGRa, José Marfa: «Incidencia de la Ley 30/1992, de 26 de noviem-
bre, en el derecho tributario sancionador», Tribuna Fiscal, niim, 42, abril 1994,

pg. b4

152

II.  La caducidad por inactividad de la Administracion tributaria

ner en cuenta que, el Real Decreto 803/1993, de 28 de mayo, por el
que se modifican determinados procedimientos tributarios estable-
ce en el Anexo 2 niim. 3 que, los procedimientos para la imposicién
de sanciones por infracciones tributarias previstas en la LGT (art.
81) y en el Real Decreto 2631,/1985, de 18 de diciembre (arts. 2 a 9),
serd de seis meses, y en caso de no resolverse en dicho plazo se pro-
ducird la caducidad del procedimiento (art. 43.4 de la Ley
30/1992) »*7,

En contra de las citadas posiciones entendemos que era falso que
la normativa citada previera una caducidad automaitica por el mero
transcurso del plazo de resolucion que la misma preveia, antes al con-
trario, consideramos que, de acuerdo con lo que habia sido un crite-
rio unianime en la doctrina administrativa, la caducidad por inactivi-
dad de la Administracién requeria, en aras a la igualdad de trato en-
tre la posicién juridica de ésta y la del administrado, una intimacion
previa por el particular, denunciando la falta de resolucién en plazo,
que impidiera la produccién sorpresiva de la perencion. Esta ademas,
como sefiala Lozano®, era la postura defendida por el Tribunal Su-
premo en su Auto de 21 de julio de 1988, en el que el Tribunal afia-
dirfa que «para que la caducidad opere de forma automatica “seria ne-
cesario que la Ley —ni siquiera una norma reglamentaria— lo dijera”™®,
postura que confirmaria posteriormente en la STS de 22 de diciembre
de 1988».

En consecuencia, entendemos que la aplicacion subsidiaria en
materia de procedimiento tributario sancionador del articulo 43.4 de
la Ley 30/1992, implicaba que transcurridos los seis meses que previs-
tos por su normativa especifica para la resolucién del procedimiento
sin que ésta se hubiera producido, el interesado debia denunciar la
mora en la que la Administracion habia incurrido, de forma que con-

287. El autor matiza posteriormente su posicién exigiendo que el transcurso del pla-
70 inicialmente previsto para la resolucién del procedimiento se vea seguido de
la inactividad administrativa durante otros treinta dias. Diez-OcHoa Azacra, José
Maria: ob. cit., pg- 53: «Pues bien, si hubiese transcurrido el plazo fijado para re-
solver y no hubiese recaido resolucién expresa, la caducidad y archivo se produ-
cird en el plazo de 30 dias desde el vencimiento del plazo en que la resolucion
debié ser dictada y ello siempre que, el procedimiento sancionador no hubiese
estado paralizado por causa imputable al interesado en cuyo caso €l plazo que-
daria interrumpido», )
LozaNo, Blanca: La extincién de las sanciones administrativas y tributarias, ob. cit., pg.
223.

Auto de 21 de julio de 1988, aclaratorio de la Sentencia 15 junio 1988 (R] 1988,

4386)
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sumado el plazo de treinta dias desde la intimacién sin que recayese
resolucidn, se entendia caducado el procedimiento, sin perjuicio, por
supuesto, de la posibilidad de iniciar uno nuevo siempre que no hu-
biera prescrito la responsabilidad por la infraccién cometida.

La modificacién de la Ley 30/1992, acometida por la Ley 4/1999,
de 13 de enero'va a suponer un espectacular cambio en la materia
desde el momento en que, por expreso mandato de la nueva disposi-
ci6én adicional quinta de la Ley de Régimen Juridico de las Adminis-
traciones Piiblicas y del Procedimiento Administrativo Comun, se ex-
cluye de la aplicacién subsidiaria de esta norma a los procedimientos
tributarios la materia relativa a «los plazos maximos para dictar reso-
lucién, los efectos de su incumplimiento, asi como, en su caso, los
efectos de la falta de resolucién», que se regiran en todo caso por lo
previsto en la norma tributaria. .

Entendemos que el nuevo tenor de la disposiciéon adicional de la
Ley 30/1992 excluye totalmente la aplicacién subsidiaria de dicha
norma en materia de caducidad y por ello, aun cuando no existiera
una norma especifica en la materia, como ocurria en el caso del pro-
cedimiento sancionador por no ser subsumible en la categoria de los
procedimientos de gestién tributaria a la que se refiere la prohibicién
de caducidad del articulo 105 de la Ley General Tributaria, no puede
actualmente pretenderse la aplicacién al mismo del articulo 44 de la
Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del Pro-
cedimiento Administrativo Comun.

C. La cADUCIDAD EN EL REGIMEN SANCIONADOR TRIBUTARIO QUE DESARROLLA EL
ReaL Decrero 1930/1998, pE 11 DE SEPTIEMBRE

La situacién descrita en el apartado anterior no viene a ser sus-
tancialmente modificada, a nuestro juicio, por la existencia de la Ley
1/1998, de Derechos y Garantias de los Contribuyentes, pese a las im-
portantes modificaciones que la misma implica en relaciéon con el
procedimiento sancionador. Asj, la citada norma dispone:

Articulo 34. Procedimiento separado.-1. La imposicion de san-
ciones tributarias se realizard mediante un expediente distinto o inde-
pendiente del instruido para la comprobacion e investigacién de la si-
tuacién tributaria del sujeto infractor, en el que se dard en todo caso au-
diencia al interesado.
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9. Cuando en el procedimiento sancionador vayan a ser tenidos en
cuenta datos, pruebas o circunstancias que obren o hayan sido obtenidos
en el expediente instruido en las actuaciones de comprobacion o inves-
tigacién de la situacién tributaria del sujeto infractor o responsable,
aquéllos deberan incorporarse formalmente al expediente sancionador
antes del tramite de audiencia correspondiente a este Gltimo.

8. El plazo maximo del expediente sancionador serd de seis meses.

4. Flacto de imposicion de sancion podra ser objeto de recurso o
reclamacién independiente, si bien, en el supuesto de que el contribu-
yente impugne también la cuota tributaria, se acumulardn ambos recur-

sos o reclamaciones.

Del precepto transcrito solo se desprende la fijacion de un plazo
méximo de resolucién para un procedimiento, el sancionador, que en
adelante se configura como auténomo e independiente. A raiz de la
norma citada podemos decir, siguiendo a Sesma Sincurz*”, que «el pro-
cedimiento sancionador se entiende iniciado desde la notificacion del
acuerdo de iniciacién al presunto infractor y finalizado con la notifi-
cacién de la resolucion del expediente. Entre estas dos fechas no pue-
den transcurrir mas de seis meses».

Por otra parte, tampoco puede decirse que el plazo resulte nove-
doso, en la medida en que recoge el que ya fijara, en atencién a la
aprobacién de la Ley 30/ 1992, el Real Decreto 803/1993, de 28 de
mayo. Ahora bien, como puede constatarse, la norma guarda absolu-
to silencio sobre cuiles deben ser las consecuencias aparejadas al po-
sible incumplimiento del plazo previsto. En este sentido, creemos que
tras la aprobacién de la Ley de Derechos y Garantias de los Contribu-
yentes se mantiene una situacion de ausencia de precepto especifico
en relacién a la posible caducidad del procedimiento sancionador lo
que permitia, como se argumenté anteriormente, la aplicacion subsi-
diaria del antiguo articulo 43.4 de la Ley de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Co-
mun.

Aquella situacién, pacificamente aceptada por la doctrina, pre-
tendi6 sin embargo modificarse con la aprobacién del Real Decreto
1930,/1998, de 11 de septiembre, por el que se desarrolla el régimen
sancionador tributario y se introducen las adecuaciones necesarias en

290. Sesma SincrEz, Begona: «Sanciones: procedimiento», en el libro colectivo Derechos
y Garantias del Contribuyente (Estudio de la nueva ley), Lex Nova. Valladolid, 1998,

pg. b41.
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el Real Decreto 939/1986, de 25 de abril, por el que se aprueba el Re-
glamento General de la Inspeccién de los Tributos. La modificacion
viene a seguir la linea defendida por Sesva Sincuez*, segtn la cual «la
mejor garantia para el presunto infractor es sostener la caducidad del
procedimiento sancionador no desarrollado en el plazo de los seis me-
ses que establece el articulo 34.3 de la Ley de Derechos y Garantias de
los Contribuyentes». En concreto podemos encontrar en esta norma
reglamentaria una regulaciéon expresa de la caducidad en el procedi-
miento sancionador tributario de la que hasta ahora carecia nuestro
ordenamiento y que a continuacién transcribimos.

Articulo 36. Plazo para resolver. 1. De acuerdo con lo dispuesto
en el apartado 3 del articulo 34 de la Ley 1/1998, de 26 de febrero, de
Derechos y Garantias de los Contribuyentes, el plazo maximo para re-
solver el procedimiento sera de seis meses, a contar desde la fecha de no-
tificacién al contribuyente de la iniciacion del expediente sancionador.
Dicho plazo se considerara interrumpido por las dilaciones en la trami-
tacién imputables a los interesados o por la suspensién del procedi-
miento a que se refiere el articulo 5 de este Real Decreto. Transcurrido
dicho plazo sin que la resolucién haya sido dictada, se entendera cadu-
cado el procedimiento y se procederi al archivo de las actuaciones, de
oficio o a instancia del interesado, sin perjuicio de la posibilidad de ini-
ciar de nuevo el procedimiento, en tanto no haya prescrito la accién de
la Hacienda Ptblica para imponer la correspondiente sancion.

2. Sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 66 de la Ley General
Tributaria en materia de interrupcién de la prescripcion, los plazos de
prescripcién para imponer sanciones no pecuniarias se interrumpiran
por cualquier accién administrativa, realizada con conocimiento formal
del sujeto pasivo, conducente a imponer las sanciones pecuniarias de las
que aquéllas traigan causa.

Por su parte, el articulo 5 al que hace referencia el anterior pre-
cepto dispone:

.

Articulo 5: Procedimiento administrativo y delitos contra la Ha-
cienda Publica.

1. En los supuestos en los que la Administracién tributaria estime
que las infracciones cometidas pudieran ser constitutivas de los delitos
contra la Hacienda Publica regulados en el Codigo Penal, pasara previa
notificacién al interesado, el tanto de culpaala jurisdiccién competente
y se abstendra de seguir el procedimiento administrativo mientras la au-
toridad judicial no dicte sentencia firme, tenga lugar el sobreseimiento

291. Sesma SANcHez, Begona: qb. cit., pg. 542,
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o archivo de las actuaciones o se produzca la devolucién del expediente
por el Ministerio Fiscal.

2. A tal efecto los Jefes de las Unidades Administrativas competen-
tes remitirdn a los Delegados especiales de la Agencia Estatal de la Ad-
ministracién tributaria o a los Directores de Departamento correspon-
dientes todas las actuaciones practicadas y diligencias incoadas con el in-
forme del funcionario competente sobre la presunta concurrencia en los
hechos de los elementos constitutivos de delito contra la Hacienda Pi-
blica.

Los delegados especiales de la Agencia Estatal de la Administracion
tributaria y los Directores de Departamento pasaran las actuaciones a la
jurisdiccién competente o acordaran de forma motivada la continuacién
de las actuaciones administrativas.

3. La remision del expediente a la jurisdiccién competente inte-
rrumpira los plazos de prescripcién para la practica de las liquidaciones
administrativas y la imposicion de sanciones tributarias.

Asimismo, esta circunstancia se considerara causa justificada de in-
terrupcién del computo del plazo de duracién del respectivo procedi-
miento,

4. Si la autoridad judicial no apreciara la existencia de delito, la
Administracion tributaria continuard el expediente, practicando las li-
quidaciones y, en su caso, tramitando los correspondientes expedientes
sancionadores, que procedan, con, base en los hechos que los tribunales
consideren probados.®

Esta nueva regulacién de la caducidad plantea, a nuestro juicio, al
menos tres cuestiones diferentes que merecen un puntual comenta-
rio: la relativa a la técnica utilizada para la implantaciéon del instituto
perentorio, la que concierne a los supuestos de interrupcion y de sus-
pensién del computo del plazo de caducidad, y por ultimo la referen-
te a la legalidad de la regulacién transcrita.

a) Critica del mecanismo previsto para la implantacion del instituto peren-
torio
La nueva regulacién del procedimiento tributario sancionador,

condicionada sin duda por el afan garantista de la situacién juridica
del contribuyente que preside la norma a la que pretende dar desa-

292. Art. 5 del Real Decreto 1930/1998, de 11 de septiembre, por el que se desarro-

lla el régimen sancionador tributario y se introducen las adecuaciones necesarias
en el Real Decreto 939/1986, de 25 de abril, por el que se aprueba el Regla-
mento General de la Inspeccién de los Tributos. .
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rrollo, establece un riguroso mecanismo de caducidad que pretende
la extincién del procedimiento por el mero transcurso del plazo ini-
cialmente previsto para su resolucién sin que ésta se haya producido.
A diferencia de lo previsto por la normativa administrativa entonces vi-
gente, no existe en este caso previsién alguna de la intimacién a reali-
zar por el particular afectado por el incumplimiento del plazo, ni pe-
riodo suplementario durante el cual pueda la Administracién resolver
sin que el procedimiento se extinga por caducidad. Antes al contrario,
el caracter automatico que la nueva regulacién pretende conferir al
instituto perentorio, en absoluta armonia con el vigente articulo 44 de
la Ley 30/1992, queda claramente expuesto en el tenor del articulo
36, antes transcrito, segiin el cual, «transcurrido dicho plazo sin que la re-
solucion haya sido dictada, se entenderd caducado el procedimiento y se proce-
derd al archivo de las actuaciones, de oficio o a instancia del interesado, sin
perjuicio de la posibilidad de iniciar de nuevo el procedimiento, en tanto no ha-
ya prescrito la accion de la Hacienda Piblica para imponer la correspondiente
sancion»,

De aplicarse esta nueva regulacién se consagraria, tal vez injusta-
mente, una diferencia de trato entre la posicién de la Administracién
y la del administrado en cuanto a la aplicacién de la caducidad se re-
fiere, ya que mientras el segundo debe siempre ser advertido de la po-
sibilidad de que el procedimiento incurra en caducidad por causa de
su inactividad, habilitindosele un plazo para poder eludir la misma, la
segunda podria verse expuesta a una caducidad sorpresiva del proce-
dimiento, que exige a nuestro juicio una justificacién. Esta diferencia
seguramente sera justificada argumentando que la Administracién no
puede alegar sorpresa pues conoce que en todo procedimiento san-
cionador que inicie la no resolucién en el plazo de seis meses llevara
aparejada su caducidad, no siendo por ello necesaria otra advertencia
que la que la propia norma contempla. El particular, sin embargo, de-
be ser advertido de la paralizacién del procedimiento que se haya pro-
ducido, asi como de que la misma es imputable a su inactividad, de-
biéndole posibilitar desde ese momento la oportunidad de eludir, con
su actuacion, la caducidad que sobre el procedimiento se cernia,

Ahora bien, esto nos conduce nuevamente a la diferencia entre el
mecanismo adoptado en el establecimiento de la caducidad por inac-
tividad del administrado y el que se asocia a la inactividad de la Ad-
ministracién, cuestién ésta que tuvimos ocasiéon de analizar con pro-
fundidad a la hora de fijar nuestra posicion en relacién con la polé-
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mica en torno a la caducidad de las actuaciones inspectoras, y de la
que recordaremos brevemente las conclusiones entonces alcanzadas,
remitiendo a aquellas paginas el estudio de los razonamientos que las
sustentan.

Una lectura pormenorizada de la regulacion de la caducidad por
la Ley 30/1992 pone de manifiesto que mientras la.caducidad por
inactividad del administrado (art. 92 LRJ-PAC) puede ser eludida por
la simple actividad del mismo tendente a evitar la paralizacién produ-
cida en el procedimiento, la caducidad por inactividad de la Adminis-
tracion sélo puede evitarse mediante la notificacién de la resolucién
del procedimiento en el plazo prefijado. Ambos mecanismos son au-
ténticos supuestos de caducidad en la medida en que tras ellos late la
idea de terminar con la injustificada situacién de pendencia a las re-
sultas de la voluntad de otro sujeto que entrafia la paralizacion de un
procedimiento por la inactividad de uno de los sujetos que en aquél
intervienen. Ello es asi en el supuesto de caducidad por inactividad de
la Administracién si tenemos en cuenta que el establecimiento de un
plazo normal para la notificacion de la resolucion de un procedi-
miento permite presumir que su incumplimiento es debido a una pa-
ralizacién, o falta de diligencia, en el érgano que lo sustancia.

Sin embargo, el establecimiento de un plazo prefijado cuyo in-
cumplimiento automitico comporta la caducidad implica al menos
dos problemas de dificil solucién.

El primero de ellos exige partir de la base de que previsto un pla-
zo cualquiera para la resolucién de un procedimiento seis meses en el
caso que nos ocupa es logico suponer que en determinados casos con-
cretos la actuacion diligente de la Administracién permite la resolu-
cién del procedimiento en un plazo mucho menor, pongamos por
ejemplo en el plazo de un mes para un concreto procedimiento tri-
butario sancionador. El mecanismo analizado dejaria impune y, por
tanto, no ampararia la seguridad juridica del interesado, cualquier re-
traso en el cumplimiento diligente, atin deliberado y culpable, por
parte de la Administracion, siempre que el mismo no supusiera exce-
der el plazo originario y generalmente habilitado, en el ejemplo que
sugerido, cualquier retraso inferior a cinco meses.

En el otro extremo, y como segundo orden de problemas, 1a fija-
cién de un plazo normal de resolucién no garantiza que no se den su-
puestos en los que la especial complejidad del concreto procedimien-
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to impida resolver el mismo en el tiempo estipulado. La aplicacion de
la caducidad a tales supuestos implicaria la consagracién de un dere-
cho a la resolucion dentro de un plazo, sea dicha resolucion posible o
no, que no creemos ajustado a Derecho. Al particular debe permitir-
sele exigir el cumplimiento diligente por parte de la Administracién,
pero mas alld de ese limite la sujecién a la que quede expuesto no pue-
de considerarse injustificada.

b)  Interrupcion y suspension del computo del plazo perentorio

De una primera lectura del articulo 36 del Real Decreto
1930/1998 parece establecerse una distincién entre un supuesto de
suspensién del cémputo del plazo de caducidad derivado del traslado
del expediente a la jurisdiccion penal que conlleva la existencia de in-
dicios delictivos, y un supuesto de interrupcién del computo del pla-
zo debido a la existencia de dilaciones imputables al interesado. Sin
embargo creemos que la distincién, existente en el tenor literal de di-
cho articulo debe ser puesta en entredicho si tenemos en cuenta la fal-
ta de rigor con la que este Real Decreto utiliza los términos suspensién
e interrupciéon de un plazo. Como muestra de la misma no necesita-
mos mas que comprobar que el articulo 5 del mismo Real Decreto ha-
bla de interrupcién del computo del plazo para referirse al supuesto
de suspensién que el articulo 36 recoge.

Debemos asi interrogarnos acerca de cuél es la naturaleza de es-
tos fenémenos y si deben atribuirseles efectos interruptivos o suspen-
sivos de la caducidad. No olvidemos que la imposibilidad de interrup-
cién de un plazo preclusivo ha sido, tradicionalmente, una nota ca-
racteristica destacada por nuestra doctrina como elemento diferen-
ciador de esta figura con la prescripcion. No han faltado, sin embar-
go, autores que como Moriro MEnEnDeEz*®, han sostenido, con ante-
rioridad a la regulacién que analizamos, que «también cabe la inte-
rrupcion del plazo de caducidad por las causas siguientes:

a) Dilaciones en la tramitacién imputables al interesado
b) Suspension del procedimiento por remisién del expediente a

la jurisdiccién competente por estimarse que pudieran existir indicios
de delito».

293. MoriLLo MENENDEZ, Antonio: ob. cit., pgs. 194 y 195,
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A nuestro juicio, ambos supuestos deberian, no obstante, ser con-
siderados supuestos de suspension del computo del plazo preclusivo
en la medida en que la caducidad es un instituto que sirve los fines de
la seguridad juridica, protegiendo a los sujetos de las situaciones de
sujecién a las resultas de la voluntad de otro por tiempo superior al
considerado razonable. Es por tanto el plazo preclusivo el criterio de
justicia que en el presente caso equilibra los intereses de los inculpa-
dos, en no quedar expuestos por tiempo excesivo a la inseguridad de
un procedimiento en curso, con los de la Administracion en disponer
de un plazo suficiente en el que poder cumplir los cometidos que se
le encargan.

En el momento en que el expediente ha de ser trasladado a la ju-
risdiccién competente es obvio que la prohibiciéon de seguir instru-
yendo el procedimiento debe ir acompafiada de una suspension del
plazo para su resolucién hasta que legalmente pueda reanudarse la
tramitacién del expediente, gozando entonces la Administracion del
plazo restante para realizar las actuaciones pendientes. No parece que
resultara 16gico conceder a la Administracién un nuevo plazo com-
pleto para la terminacién del procedimiento en la medida en que se
conservan los actos que hubieran sido realizados previamente, duran-
te la porcién del plazo ya consumida.

De igual forma, si la actuacién dilatoria del interesado impide el
cumplimiento del plazo de resolucién por parte de la Administracién,
l6gico parece que los retrasos que sean imputables al interesado sus-
pendan el cémputo del plazo preclusivo, es decir, no sean tomados en
consideracion a efectos de considerar vencido el plazo, mas no cree-
mos que la légica de los hechos facultara a la Administracion para go-
zar de un nuevo y completo plazo, efecto este tltimo que conllevaria
la consideracién de su interrupcion.

De confirmarse, no obstante, que la interrupcion es la solucion
adoptada por la norma creemos que la misma estaria encubriendo
una sancién a la actitud dilatoria del administrado consistente en la
exposicién del mismo a un plazo injustificado, por exceder el que
con caricter general se considera necesario por el ordenamiento, en
la tramitacién de su expediente. Sancién que por otra parte no ad-
mitiria graduacién ni por razén de la dilacién efectivamente provo-
cada, ni por la intencionalidad del sujeto interesado. En la medida
en que creemos que el ordenamiento dispone de otros medios para
la sancién de la actitud obstructora de los administrados, no consi-
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deramos conveniente, como ya hemos tenido ocasién de exponer en
otras ocasiones a lo largo de nuestro trabajo, que se adorne el insti-
tuto de la caducidad de'un matiz sancionador del que a nuestro jui-
cio carece.

¢ Legalida.d de la regulacion de la caducidad en el procedimiento sancio-
nador tributario por el Real Decreto 1930/1998, de 11 de septiembre

El dltimo aspecto que, a nuestro juicio, debe ser objeto de anali-
sis en relacién con la caducidad del procedimiento sancionador tri-
butario que lleva a cabo el reciente Real Decreto 1930,/1998, es el re-
ferente a su posible ilegalidad. A este respecto, debe tenerse presente
que la norma citada tiene rango reglamentario siendo asi que como
ya hemos tenido ocasién de sefialar, el Tribunal Supremo, en su Auto
de 21 de julio de 1988, habia sentado el criterio de que «para que la
caducidad opere de forma automatica “serfa necesario que la Ley -ni
siquiera una norma reglamentaria— lo dijera™", postura que confir-
maria posteriormente en la STS de 22 de diciembre de 1988»25,

La referida posicién del Tribunal Supremo no es, por otra parte,
una mera manifestacién del parecer de la Sala, sino la consecuencia
de la aplicacién, al caso concreto, de un precepto aiin en vigor en
nuestros dias: el articulo 10 de la Ley General Tributaria. De acuerdo
con el tenor de esta norma :

Se regularin, en todo caso, por ley: (...)

d) Los plazos de prescripcién o caducidad y su modificacién,

Sin necesidad de entrar en el ya conocido debate acerca de si el ar-
ticulo citado es 0 no apto para regular un principio de reserva legal,
debate por otra parte resuelto ya negativamente en nuestra doctrina,
no cabe sin embargo duda alguna acerca de la imposibilidad de que el
ejecutivo, a través del poder reglamentario de que es titular, y del que,
es concreto ejercicio el Real Decreto enjuiciado, pueda derogar el
mandato del legislativo contenido en el articulo 10 de la Ley General
Tributaria. Siendo cierto que el articulo 10 de la Ley General Tributa-
ria no puede més que contener un principio de preferencia de ley, que
en modo alguno puede vincular al propio legislador que lo establece,

294, iélgg)de 21 de julio de 1988, aclaratorio de la Sentencia 15 Junio 1988 (R] 1988,
295. El anilisis jurisprudencial ha sido realizado por Lozano, Blanca: La extincién de
las sanciones administrativas y tributarias, ob. cit., pg. 223,
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no lo es menos que el poder ejecutivo sometido al respeto de la legali-
dad vigente no puede sustraerse de igual forma a un tal mandato.

La conclusién que se deriva del anterior razonamiento no puede
ser otra que la ijlegalidad del articulo 36.1 del Real Decreto
1930/1998, en la medida en que constituye un norma reglamentaria
«praeter legem» en sede de una materia reservada a la Ley por man-
dato del poder legislativo, lo que en definitiva la constituye en una
norma reglamentaria «contra legemo».

En cuanto a la justificacién de la reserva legal a la que queda
sometida la caducidad, recordaremos simplemente, por haber sido
objeto de estudio en el anterior capitulo de nuestro trabajo, la po-
sicién de Farcon vy TeLLa®® al explicar como «a nuestro juicio, sin
embargo, la exigencia de ley en materia de caducidad, que cierta-
mente no es consecuencia de la reserva de Ley tributaria consa-
grada en los articulos 31.3 y 131 de la Constitucién, tampoco pue-
de explicarse como una mera reserva formal, consecuencia del lla-
mado principio de preferencia de ley. Se trata de una exigencia del
caracter fiduciario de las potestades administrativas, que la Admi-
nistracion ha de ejercitar por imperativo legal, no pudiéndose de-
jar a la discrecién de ésta la fijacion de los limites temporales en
que tal ejercicio es posible, ni siquiera dentro de un plazo maximo
establecido por ley (como seria, segiin el autor citado®, el plazo de
prescripcién), ya que no se trata inicamente de una garantia de los

particulares».

5. LA CADUCIDAD EN EL PROCEDIMIENTO DE APREMIO

Un supuesto especial en relacién con la regulacién de la duracion
de las actuaciones administrativas en materia tributaria viene sin duda
representado por el procedimiento de apremio. De esta forma, si de
acuerdo con la profesora SoLer Rocu®™, entendemos que lo que «si
permite interpretar la norma contenida en el articulo 23.1 de la
LDGC -al referirse al “plazo mdximo de resolucion de seis meses” o a la fi-

296, FaLcoN v TrLra, Ramén: La prescripcion en materia tributaria, ob. cit., pg. 85, nota a

pie ntim, 44,
297. Se refiere a Ruiz Garcia, José Ramén: La liquidacidn en el ordenamiento tributario,

ob. cit., pgs. 266 y 267.
298. SorEr RocH, Marfa Teresa: Comentario al art. 23 de la Ley de Derechos y Garan-

tias del Contribuyente, pgs. 2y 3.
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jacién de un plazo distinto— es que, a partir de lo dispuesto en esta
Ley, deja de haber procedimientos de gestién tributaria no sometidos
a un plazo maximo de duracién», no podemos evitar sefialar, siguien-
jdo a la propia autora, como «la Ginica excepcién en este sentido la
constituye el procedimiento de apremio, en virtud de la exclusién ex-
presa formulada en el nimero 3 del propio articulo 23,

Asi, «permitir, como hace esta norma, que las actuaciones de di-
cho procedimiento se extiendan “hasta el plazo de prescripcion de la ac-
cion de cobro” parece, formalmente, el establecimiento de un plazo méa-
ximo de resolucién de cuatro afios pero en términos de duraciéon del
procedimiento es, en realidad, un no-plazo; el mismo efecto juridico
tendria una norma que estableciera que el procedimiento de apremio
no tiene plazo prefijado para su terminacién®”, ya que, en cualquier
caso, es evidente que no puede desarrollarse ninguna actuacién del
procedimiento mas alla del momento en que haya prescrito el dere-
cho que la hace valer»*',

«Llama la atencién esta disposicién —como sefiala FErNANDEZ Jun-
QUERA**~ pues si bien es légico su contenido por la importancia y com-
plejidad del procedimiento de apremio, se trata de un procedimiento
que siempre ha gozado de regulacion especifica, existiendo una nor-
mativa aplicable al mismo, si bien es cierto que el RGR no hace refe-
rencia expresa al tiempo maximo que puede durar dicho procedi-
miento, lo que se explica, por su propia complejidad y las caracteristi-
;:as de cada procedimiento que dependen de muchos y muy distintos

actores»,

«Cuestion distinta es plantearse —siguiendo a SoLir Roce— por
qué, precisamente el procedimiento de apremio, ha quedado exclui-
do de la garantia que, para los particulares que se relacionan con la
Administracién tributaria, supone el establecimiento de plazos maxi-

299. Art. 23.3 de la Ley 1/1998, de Derechos y Garantias de los Contribuyentes: «Que-
da excluido de las previsiones anteriores el procedimiento de apremio, cuyas actuaciones po-
drdn extenderse hasta el plazo de prescripcién de la accidn de cobro».

300. Como sefialaba, a este respecto, el nim. 22 del Anexo 3 del Real Decreto
803/1993. »

301. Souir RocH, Marfa Teresa: Comentario al articulo 23 de la Ley de Derechos y Ga-
rantias del Contribuyente, ]pg. 3.

302. FrernAnpEz JuNQuErs, Manuela: «Derechos generales de los contribuyentes», en el
libro colectivo Derechos y Garantias del Contribuyente (Estudio de la nueva ley), Lex
Nova, Valladolid 1998, pg. 106,

303. Soikr RocH, Marfa Teresa: Comentario al art. 23 de la Ley de Derechos y Garan-
tias del Contribuyente, pg. 3.
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mos de duracién de los procedimientos; si el plazo general de seis me-
ses se consideraba insuficiente (y sin duda lo es) en relacién con las
actuaciones propias de este procedimiento, se podia haber previsto un
plazo mayor, como se ha hecho en el caso del procedimiento de ins-
peccién. No ha sido asi; quizds porque la experiencia recomienda la
necesidad de plazos dilatados cuando de lo que se trata es de la inves-
tigacién, descubrimiento, traba y enajenacion, en su caso, de los bie-
nes de deudor o deudores tributarios; pero otra opcién hubiera sido
fijar un plazo mas breve, regulando un cémputo adecuado, un régi-
men de ampliaciones y tipificando supuestos o circunstancias especia-
les en los cuales pudiera extenderse la duracién del procedimiento,
incluso hasta los limites de la prescripcion».

+

Buscando también la posible justificacion de la exclusién comen-
tada FernANDEZ JuNQUERA®™, ha analizado la gestacion parlamentaria de
]a norma, poniendo de manifiesto como el citado punto 3 que no se
recogia en el Proyecto de Ley, fue incluido por una enmienda pre-
sentada por el Grupo Parlamentario Popular con justificacién en las
propias peculiaridades del procedimiento de apremio. Concretamen-
te se dijo que este procedimiento «no puede asimilarse, en cuanto a
sus fases, al resto de procedimientos de oficio, con los que Ginicamen-
te coincide en el hecho de iniciarse por la propia Administracion,
pues no puede distinguirse una fase de simple tramitacién que prece-
da a su finalizacién o resolucién. Por el contrario una vez iniciado, los
6érganos de recaudacion deben realizar cuantas actuaciones contem-
pla la normativa, al objeto de cumplir con su finalidad esencial: el co-
bro de las deudas no ingresadas voluntariamente por el administrado.

Por ello el “procedimiento.de apremio” no puede tener otro pla-
zo que el de prescripcién del derecho de la Hacienda Pablica al cobro
de sus deudas, reconocido en la LGT y en la LGP. Limitar el procedi-
miento de apremio a un plazo prefijado distinto, serfa limitar “de fac-
to” la extensién de tal derecho, cuestién que por su importancia tras-
ciende al objeto concreto de delimitacién de plazos del articulo 23 del
proyecto de Ley de Derechos y Garantias del Contribuyente».

La ausencia en nuestra normativa de la fijacién de un plazo para
la terminacién del procedimiento de apremio no debe sin embargo

304. FrrnANDEZ JUNQUERA, Manuela: «Derechos generales de los contribuyentes», en el
libro colectivo Derechos y Garantias del Contribuyente (Estudio de la nueva ley), ob.

cit., pgs. 106y 107.
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impedirnos reflexionar acerca de cuiles deberian ser las consecuen-
cias a aparejar al incumplimiento por la Administracién del plazo que
pudiera en un futuro fijarsele, y que determinan en el fondo las ga-
rantias que al particular aporta tal fijacién de plazo. En concreto, cre-
emos que, una vez mas, no debemos dejar pasar la ocasion de plante-
arnos la conveniencia del establecimiento del instituto perentorio en
relacién con el procedimiento que ahora nos ocupa.

A este respecto entendemos que en el procedimiento de apremio
la defensa de la seguridad juridica del particular con el que dicho pro-
cedimiento se sigue no requiere el establecimiento de plazos preclusi-
vos en la actuacién administrativa. Ello es asi, a nuestro juicio, en la
medida en que el particular que se sintiera vulnerado por la situacién
de pendencia que pudiera derivarse de una paralizacion del procedi-
miento de apremio imputable a la Administracién, tiene siempre la
posibilidad de poner fin al procedimiento en curso y, simultineamen-
te, a la pendencia que vulnera su seguridad, mediante el pago de la
deuda cuya recaudacién se pretende.

Creemos, en definitiva, que en relacién con el procedimiento de
apremio no puede perderse de vista que la Administracion, dentro del
marco garantista de los derechos de los deudores articulado por el Re-
glamento General de Recaudacién, actiia para hacer efectivo un cré-
dito no satisfecho por el particular. El ejercicio de medidas coercitivas
tendentes a procurar el cobro de la deuda impagada viene atempera-
do en nuestra norma reglamentaria por el respeto, asimismo exigido,
a los derechos del deudor apremlado Ahora bien, la posible situacién
de pendenCIa a la que se viera sometido el particular no resulta, a
nuestro juicio, amparable a través de la aplicacion del instituto peren-
torio en la medida en que de la misma es responsable, al menos, el
propio particular que pudiendo en cualquier momento hacer efecti-
vo el pago de la deuda no satisface la misma.

Excluida la conveniencia de declarar caducado el procedlmlento
de apremio por incumplimiento del plazo que para su terminacién se
fijase, creemos que una consecuencia que pudiera no obstante con-
templarse para el mencionado incumplimiento serfa la de la de per-
mitir la reclamacién en queja ante la Administracién por la paraliza-
cién provocada, pues entendemos que en la resolucién de la mencio-
nada queja podria llegar a valorarse adecuadamente en qué medida el
incumplimiento es imputable a la falta de diligencia en la actuacién
administrativa, asi como el tanto de responsabilidad que en el incum-
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plimiento incumbe al particular. Esta a nuestro juicio podria ser la via
mds adecuada para dar satisfaccion a las 16gicas aspiraciones del par-
ticular a recibir un trato diligente en las actuaciones administrativas
que con él se sigan.
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Capitulo 111

La caducidad por inactividad del administrado
en Derecho tributario

1. PLANTEAMIENTO

El hecho de que nuestro estudio haya tomado en consideracién
hasta el momento tan sélo los supuestos de caducidad debidos a la
inactividad de la Administracion se debe tanto al interés que revisten
dichos supuestos en un orden juridico en el que indiscutiblemente
prima el inicio e impulso de oficio de los procedimientos que com-
prende, como a la novedad que los mismos suponen en el conjunto
de un ordenamiento en el que, hasta fecha reciente®®, sélo la inactivi-
dad de los particulares podia provocar la caducidad del procedimien-
to en el que se producia. Ello sin embargo no debe llevarnos a olvidar
la importancia que, también en el orden tributarjo, tienen los su-
puestos de caducidad por inactividad de los particulares cuyo ntme-
ro, por otra parte, es muy superior a los debidos a la inactividad ad-

ministrativa.

Precisamente es la abundancia de supuestos de caducidad por
inactividad de los particulares que pueden descubrirse en nuestra nor-
mativa lo que nos ha decidido a evitar el, a nuestro juicio, escasamen-
te productivo andlisis casuistico de los mismos, y a procurar, por el
contrario, una sistematizacién de nuestro estudio que permita poste-
riormente extraer las conclusiones correspondientes al supuesto con-
creto que se pretenda analizar.

Desde esta perspectiva, creemos que la totalidad de los supuestos
de caducidad por inactividad de los particulares, presentes en Dere-
cho tributario, puede reconducirse a los tres genéricos modelos a los

305. Como hemos sefialado reiteradamente es la Ley 30/1992, de Régimen Juridico
de las Administraciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo Comiin la
primera norma que, de forma general, prevé en su art. 43.4, la posibilidad de
que caduquen los procedimientos por la inactividad de la Administracién.
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que tuvimos ocasién de referirnos en la primera parte de nuestro tra-
bajo: la posible caducidad de los derechos potestativos que les puedan
ser reconocidos, la posible caducidad de los procedimientos que con
ellos se sigan por la paralizacién que les sea imputable y, por Gltimo,
la posible caducidad de la instancia en los procesos tributarios en los
que participen. Seran, por tanto, estas tres categorias de caducidad,
en la medida en que se deban a la inactividad de los particulares, las
que serdn objeto separado de nuestro siguiente andlisis.

2. LA CADUCIDAD DE LOS DERECHOS POTESTATIVOS RECO-
NOCIDOS A LOS PARTICULARES EN DERECHO TRIBUTARIO

Tal como sefiala FaLcon vy TeLra®™ es frecuente la existencia de pla-
zos de caducidad que afectan a determinadas situaciones activas del
particular, especialmente los llamados derechos potestativos o faculta-
des de modificacién juridica, categoria a la que como sabemos son re-
conducibles los derechos de opcién y de renuncia en virtud de los cua-
les el particular puede configurar, dentro de determinados limites, su
régimen tributario. '

En efecto, la mayoria de estas facultades estin sometidas, directa
o indirectamente, a términos o plazos preclusivos reconducibles en 1l-
tima instancia a la caducidad®”.

Resulta, a nuestro juicio, evidente que en la medida en que la nor-
mativa tributaria reconoce a los sujetos pasivos determinadas faculta-
des de opcién y de renuncia con influencia en sus respectivos regime-
nes tributarios, la Administracién queda sujeta a las resultas del ejer-
cicio de los mencionados derechos potestativos para poder conocer la
exacta situacion juridica que le corresponde como titular del crédito
tributario, o en su caso de las posibles obligaciones de reembolso. Di-
cho de otra forma, la concreta obligacién a cargo del sujeto pasivo o,
por el contrario, su posible derecho a una devolucion tributaria de-
penden en ocasiones del posible ejercicio por parte del mismo de los
derechos potestativos que el ordenamiento le confiere, lo que, a la

306. Farcon v TeLLA, Ramén: La prescripcién en materia tributaria, ob. cit., pg. 250,

307. Prosigue el propio FaLcon Y TerLa, Ramén: La prescripcién en materia tributaria, ob.
cit., pg. 250, senalando como «asi, por ejemplo, en el IRPF la posibilidad de re-
nunciar al régimen de estimacién objetiva caduca al iniciarse el periodo imposi-
tivo correspondiente, y la facultad de compensar las disminuciones netas, regu-
lares o irregulares, y los rendimientos irregulares negativos se limita a cinco ejer-
CIC1OS»,
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postre, puede generar una situacién de inseguridad juridica en la Ad-
ministracién, en la medida en que queda expuesta a las resultas de la
voluntad del sujeto pasivo.

Tal y como hemos venido defendiendo a lo largo de este trabajo
la mencionada inseguridad juridica puede ser combatida mediante el
establecimiento del instituto perentorio, de forma que, en el caso con-
creto que nos ocupa, se establezca un limite temporal a la situacion de
pendencia padecida por la Administracién. Todo ello ocurre normal-
mente en nuestro ordenamiento al establecerse para los diferentes de-
rechos potestativos el plazo preclusivo en el que deben ser ejercidos,
de modo que vencido dicho plazo sin que se haya verificado el ejerci-
cio de la facultad concedida la misma se extingue y con ella la posibi-
lidad de modificar el normal régimen juridico del sujeto pasivo. Co-
mo resultas del mencionado mecanismo la Administraciéon sélo se ve
obligada a soportar la inseguridad que conlleva la pendencia durante
el transcurso del plazo preclusivo, a cuyo término la relacion juridica
que la vincula al sujeto pasivo gozara de certeza, ya sea por que el mis-
mo haya ejercitado la facultad que le asistia, ya porque la misma ha ca-
ducado. .

Por otra parte, podemos comprobar, una vez mas que la caduci-
dad del derecho potestativo, a diferencia de lo que ocurre con la pres-
cripcién, no extingue los derechos y obligaciones principales que
unen al sujeto pasivo con la Administracién. En estos supuestos de ca-
ducidad tan s6lo se produce la extincion de los derechos potestativos,
que son, como sefialara Puic Brutau®®, los que «atribuyen a una per-
sona la potestad de producir, mediante su declaracion de voluntad, la
creacién, modificacién o extincién de una relacién juridica, con efi-
cacia respecto a otros sujetos de derecho».

Utilizando un ejemplo que ilustre las anteriores afirmaciones, po-
demos referirnos a la caducidad del derecho de opcién por la tribu-
tacién conjunta que en virtud del articulo 86* de la Ley 18/1991, de
6 de junio, del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, asiste

308. Puic Brutav, José: Caducidad, prescripcion extintiva y usucapién, Bosch. Barcelona,
1988, pg. 34.

309, «Articglgo 86: Opcidn por la tributacién conjunta. Las personas fisicas integradas en una
unidad familiar podran optar; en cualquier periodo impositivo, por tributar conjunta-
mente en el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, con arreglo a las normas ge-
nerales del Impuesto y las disposiciones del presente titulo. ]

La opcion por la tributacion conjunta no vinculard para periodos sucesivos».
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a los miembros de una unidad familiar. Las condiciones en que debe
ejercitarse el mencionado derecho potestativo vienen establecidas en
el articulo 88 de la mencionada Ley a cuyo tenor:

Articulo 88. Ejercicio de la opcién. La opcién por la tributacién
conjunta debe abarcar a la totalidad de los miembros de la unidad fami-
liar. Si uno de ellos presenta declaracién individual, los restantes debe-
ran utilizar el mismo régimen.

La opcién ejercitada inicialmente para un perfodo impositivo no
podra ser modificada con posterioridad respecto del mismo.

En el caso de falta de declaracion, los sujetos pasivos tributaran in-
dividualmente, salvo que manifiesten expresamente lo contrario en el
plazo de diez dias a partir del requerimiento de la Administracién.

Teniendo los contribuyentes que integren una unidad familiar la
posibilidad de optar por tributar conjuntamente en el Impuesto sobre
la Renta de las Personas Fisicas, resulta evidente que en tanto que los
mismos no se pronuncien acerca del ejercicio o la renuncia de la
mencionada facultad, la Hacienda Pidblica se encuentra en una situa-
cién de incertidumbre en la medida en que no puede determinar
exactamente el contenido del crédito tributario de que es titular, La
agresion de la seguridad juridica sufrida por la Administracién, o di-
cho de otro modo, la situacién de inseguridad juridica que conlleva la
pendencia de la dependencia de la voluntad de los contribuyentes, es
combatida por el ordenamiento mediante el establecimiento de un li-
mite temporal, esto es mediante la implantacion de la caducidad del
derecho potestativo.

Del precepto transcrito se desprende ademas, que el ejercicio de la
opcién por la tributacién conjunta en el Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas parece estar sometido en realidad a un doble plazo de
caducidad. Inicialmente, la opcién debe ejercitarse al tiempo de pre-
sentar la declaracién del Impuesto, por lo que de acuerdo con el arti-
culo 96.4*° de la Ley 18/1991, se deberan respetar los plazos que fije el
Ministro de Economia y Hacienda, y que se aprueban por Orden Mi-

810. Art. 96.4 dela Ley 18/1991: £l Ministro de Economia y Hacienda podrd aprobar la uti-
lizacion de modalidades simplificadas o especiales de declaracion.
La declaracion se efectuard en la forma, plazos e impresos que establezca el Ministro de Eco-
nomia y Hacienda.
Los sujetos pasivos deberdn cumplimentar la totalidad de los datos que les afec-
ten contenidos en las declaraciones, acomparfiar los documentos y justificantes
que se establezcan y presentarlas en los lugares que determine el Ministro de
Economia y Hacienda».

%
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nisterial para cada ejercicio. Ahora bien, para el caso de que no hubie-
ra sido presentada declaracién en plazo, el propio articulo 88 prevé la
posibilidad de que la opcién sea expresamente ejercitada dentro de los
diez dias siguientes al requerimiento por parte de la Administracién®".

Sin embargo la propia existencia de un doble plazo de caducidad
supone, a nuestro juicio, una incongruencia en los términos que pa-
samos a examinar. Si el plazo de presentacién de la declaracién es
considerado un plazo de caducidad para el ejercicio de la facultad de
opcién por la tributacién conjunta, permitida por la normativa del
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, resultaria evidente
que el transcurso de dicho plazo sin que se verificara el ejercicio de la
mencionada opcién determinaria la extincién de la misma. Quiere
con ello decirse que con posterioridad al plazo de presentacion vo-
luntaria de declaraciones, los sujetos pasivos integrantes de una uni-
dad familiar, que no hubieran ejercitado en tiempo el derecho potes-
tativo que el ordenamiento les reconoce, no podrian, en ningtn caso,
reclamar la posibilidad de tributar conjuntamente. Ello deberia, en
consecuencia, ser asi tanto en el supuesto de que hubieran presenta-
do declaraciones individuales®?, como en aquel de que no hubieran
presentado declaracién alguna.

Sin embargo, el precepto transcrito admite un ejercicio de la fa-
cultad posterior a la finalizacién del plazo de presentacién voluntaria,
para los supuestos en los que no se hubiera presentado declaracién al-
guna, pudiéndose optar expresamente por el régimen de tributacion

311. Los aspectos referidos en relacién con el régimen juridico de la tributacion con-

junta en el IRPF, han sido mantenidos en Ia nueva regulaciéon de este impuesto
por la Ley 40/1998, de 9 de diciembre, cuyo art. 69 dispone:
— Opcion por la tributacién conjunta.— 1. Las personas fisicas integradas en una unidad
Jamiliar podrin optay, en cualquier periode impositivo, por tributar conjuntamente en el
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, con arreglo a las normas generales del im-
puesto y las disposiciones del presente Titulo, siempre que todos sus miembros sean contri-
buyentes por este impuesto.
La opcidn por la tributacion conjunta no vinculard para periodos sucesivos.
2. La opcion por la tributacion conjunta deberd abarcar a la totalidad de los miembros de
la unidad familiar. Si uno de ellos presenta declaracion individual, los demds deberdn uti-
lizar el mismo régimen.
La opcidn gercitada para un periodo impositivo no podrd ser modificada con posterioridad
respecto del mismo una vez finalizado el plazo reglamentario de declaracion.
En el caso de falia de declaracion, los contribuyentes tributardn individualmente, salvo que
manifiesten expresamente su opcion en el plazo de diex dias a partir del requerimiento de
la Administracion tributaria. ‘
312, En la medida en que el precepto dispone que «la opcidn ejercitada inicialmente pa-
ra un periodo impositivo no podrd ser modificada con posterioridad respecto del mismo»,
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conjunta dentro de los diez dias siguientes al requerimiento adminis-
trativo. La pregunta que entonces se nos plantea es la siguiente: ¢Pue-
de presentarse extemporianeamente una declaracién conjunta cuan-
do no ha mediado aiin requerimiento administrativo? Entendemos
que con la vigente regulacion no resulta justificado negar dicha posi-
bilidad, dado que estariamos haciendo de peor condicién, en cuanto
al derecho potestativo de tributar conjuntamente se refiere, a los su-
jetos pasivos que cumplen extemporanea pero espontineamente con
sus deberes formales respecto a los sujetos que sélo cumplen tras ser
requeridos administrativamente.

Las anteriores consideraciones nos llevan a negar el caracter pe-
rentorio del plazo de presentacién voluntaria de las declaraciones del
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas respecto de la facultad
de optar por el régimen de tributacién conjunta. Lo que no impide
que el vencimiento del mencionado plazo provoque la caducidad de
la facultad de modificacién de la opcién adoptada. Ello quiere decir
que, a nuestro juicio, la desaparicién de la facultad de optar a la apli-
cacién del régimen de tributacién conjunta, no se produce como con-
secuencia de su caducidad, sino como resultado de la consumacioén de
la opcién, ya sea por su ejercicio expreso, al presentar una declara-
cién conjunta, o por su renuncia tacita, mediante la presentacién de
declaraciones individuales.

De acuerdo con la normativa analizada, creemos que la extinciéon
de la facultad de opcién que nos ocupa, como consecuencia de su ca-
ducidad, s6lo se produce con el vencimiento del plazo de diez dias,
posterior al requerimiento administrativo. Hasta ese momento la fa-
cultad puede ejercitarse en cualquier momento mediante la presenta-
ci6én de las correspondientes declaraciones, sin que €l sentido en que
la opcién se haya ejercitado pueda variarse una vez transcurrido el pla-
zo de presentacién voluntaria de declaraciones®?,

Podria desde luego haberse adoptado por el legislador un sistema
diferente en el que la facultad de opcién caducara con la finalizacién
del plazo de presentacion voluntaria de declaraciones, ahora bien, eso
requeriria la eliminacién del vigente plazo de caducidad, en la medi-
da en que no pudiendo optar a la aplicacién del régimen de declara-

313. Esto ultimo es consecuencia, como hemos dicho del hecho de que dicho plazo
tenga caricter perentorio respecto de la facultad de modificacion de la opcién
ejercitada.
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cién conjunta una vez vencido el plazo de presentacién, no podria, «a
fortiori», permitirse la opcién con posterioridad al requerimiento ad-
ministrativo. Preferimos, sin embargo, el mecanismo vigente en la me-
dida en que la alternativa propuesta parece configurar la caducidad
de la facultad de opcién como una sancién indirecta a la falta de pre-
sentacién de declaraciones, lo que a nuestro juicio es desaconsejable,
tanto por que podria inducir a error respecto del caracter .sanciona-
dor de la caducidad, que hemos negado en numerosas ocasiones a lo
largo del trabajo, como por la conviccién de que la conceslién de la op-
cién por una tributacién conjunta debe apoyarse exclusivamente en

razones de justicia tributaria®*.

Por tltimo, debemos sefialar cémo la caducidad de la facultad
de opcién por el régimen de tributacién conjunta, no supone en
ningiin momento la extincién de la relacion juridica con la que la
misma se relaciona. Queda claro que el supuesto de caducidad que
hemos analizado conlleva la extincién del derecho potestativo de
opcién, pero que no dafia en modo alguno ni la ob.ligaci(’?n tributa-
ria de los sujetos pasivos que no ejercitaron la opcién, ni los d.ere-
chos de crédito que, en relacion a los mismas, asisten a la Hacien-

da Pablica.

3. LA CADUCIDAD DE LOS PROCEDIMIENTOS TRIBUTARIOS
POR INACTIVIDAD DE LOS PARTICULARES

Al margen de los supuestos de caducidad de los derechos po-
testativos que el ordenamiento tributario reconoce a los sujetos pa-
sivos, el instituto perentorio encuentra aplicacion en el menciona-
do orden juridico a través de supuestos de caducidagl de los distin-
tos procedimientos. Siendo cierto, como hemos s?n'al'ado, que el
hecho de que la mayoria de los procedimientos se inician e 1m.pu¥-
san de oficio, es 16gico que nuestro interés se haya dirigido princi-
palmente al estudio de aquellos supuestos en los que la caducidad
es consecuencia de una inactividad administrativa. Ello no obstante
¢reemos que también en los supuestos en los que la inactividad es
imputable a los particulares, podemos encontrar supuestos de ca-

ducidad tributaria.

314. Esto, en absoluto, quiere decir que mostremos nuestro acuerdo con el régimen,
de tributacién conjunta adoptado por la Ley 18/1991.
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Ello era asi con la anterior redaccién de la Ley 30/1992 porque,
aun siendo solo aplicable subsidiariamente, tenia perfecta vigencia en
Derecho tributario el articulo 92 de la Ley 30/1992, de Régimen Juri-
dico de las Administraciones Pablicas y del Procedimiento Adminis-
trativo Comiin, a cuyo tenor la caducidad por inactividad de los parti-
culares se rige por los siguientes:

Requisitos y efectos-1. En los procedimientos iniciados a solicitud
del interesado, cuando se produzca su paralizacién por causa imputable
al mismo, la Administracién le advertira que, transcurridos tres meses, se
produciri la caducidad del mismo. Consumido este plazo sin que el par-
ticular requerido realice las actividades necesarias para reanudar la tra-
mitacién, la Administracién acordari el archivo de las actuaciones, noti-
ficindoselo al interesado. Contra la resolucion que declare la caducidad
procederan los recursos pertinentes.

2. No podra acordarse la caducidad por la simple inactividad del
interesado en la cumplimentacién de tramites, siempre que no sean
indispensables para dictar resolucién. Dicha inactividad no tendra otro
efecto que la pérdida de su derecho al referido tramite.

8. La caducidad no produciri por si sola la prescripcion de las ac-
ciones del particular o de la Administracién, pero los procedimientos ca-
ducados, no interrumpiran el plazo de prescripcién.

4. Podréd no ser aplicable la caducidad en el supuesto de que la
cuestién suscitada afecte al interés general, o fuera conveniente sustan-
ciarla para su definicién y esclarecimiento.

Como ya tuvimos ocasion de exponer en paginas precedentes el
legislador ha limitado, a nuestro juicio inadecuadamente, los proce-
dimientos susceptibles de caducar por inactividad del interesado a
aquellos que él mismo haya iniciado, lo que en el orden tributario su-
pone una considerable restriccién. Creemos que la inactividad del ad-
ministrado, si produce una paralizacién del procedimiento no sus-
ceptible de ser resuelta mediante el impulso de oficio del mismo, su-
pone una agresion a la seguridad juridica de la Administracién que
bien podria ser resuelta mediante la aplicacién del instituto perento-
rio, sin perjuicio de que, atendiendo a otros posibles intereses distin-
tos del amparo de su seguridad, la Administracién decidiera renun-
ciar a la caducidad, posibilidad, por otra parte, que ya recoge el pro-
pio apartado cuarto del precepto transcrito.

Queda también claro que, a diferencia de lo que sucede con los
supuestos de caducidad de los derechos potestativos, en el caso de la
caducidad del procedimiento por inactividad del administrado, debe-

176

— III. La caducidad por inactividad del administrado en Derecho tributario

ra intimarse al mismo a que realice las actividades necesarias que per-
mitan la continuacién del procedimiento. Este requisito de intima-
cién resulta légico si tenemos presente que mientras que el titular de
un derecho potestativo sujeto a caducidad conoce desde el principio
que el mismo esta sometido a plazo, el interesado cuya inactividad ha
paralizado un procedimiento no esti obligado, ni le es necesariamen-
te posible, conocer cudl es el resultado de su inactividad y si la Admi-
nistracioén tiene o no otros medios para subsanar la paralizacién. Sera
pues a partir del momento en que se notifique al interesado la con-
currencia de las anteriores circunstancias cuando haya de iniciarse el
computo del plazo preclusivo.

No se aplicaba, sin embargo, el articulo 92 de la Ley 30/1992 al
procedimiento de sustanciacién de las reclamaciones econémico-ad-
ministrativas. En principio y como ha sefialado MartiN QUERALT®, «en
materia de revision de actos en via administrativa y en el dmbito de las
reclamaciones econémico-administrativas, ni s1qulera se prevé expre-
samente esa aplicacién subsidiaria de la LRJ-PAG, sino que se estable-
ce el mantenimiento incélume de la normativa actualmente vigente».

Asi resulta del tenor del articulo 107 de la Ley de Régimen Juri-
dico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Adminis-
trativo Comin que establece en su apartado cuarto que:

Las reclamaciones econdémico-administrativas se ajustarin a los pro-
cedimientos establecidos por su legislacion especifica.

Este precepto viene ademads a ser corroborado por el apartado se-
gundo de la disposicién adicional quinta de la misma norma, al sefia-
lar que:

La revisién de actos en via administrativa en materia tributaria se
ajustard a lo dispuesto en los articulos 153 a 171 de la Ley General Tri-
butaria y disposiciones dictadas en desarrollo y aplicacién de la misma.

La nueva redaccion dada por la Ley 4/1999, de 13 de enero, a la
disposicién adicional quinta ha venido también aqui a modificar la si-
tuacion descrita de forma que en la actualidad parece que queda en
principio excluida toda aplicacién subsidiaria de la norma administrati-
va en materia de caducidad. Ello es asi salvo que, como venia ocurrien-
do hasta ahora, la jurisprudencia no interprete estas exclusiones como

815, Martin Querarr, Juan: «La aplicacién de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, en
los procedimientos administrativos en materia tributaria», ob. cit., pg. 38.
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prohibiciones. Asf en relacién a la situacién en que se encontraba la re-
visién en via administrativa sefialaba MartiNn QUErRAIT que los preceptos
apuntados no impedian sin embargo la aplicacién subsidiaria de la nor-
ma, y pese al silencio que guardaba su regulacién el resultado era «juri-
dicamente el mismo, pues el articulo 9.2 de la Ley General Tributaria®®
ha dado pie para que una sensible jurisprudencia vaya posibilitando la
permeabilidad del ordenamiento tributario -y no s6lo de la regulacion
de los distintos tributos, singularmente considerados— a los preceptos
tanto del Derecho administrativo como del Derecho comiin»®".

Fsta interpretacién evitarfa considerar la existencia de un impe-
dimento legal a la aplicacién subsidiaria de la Ley 30/1992 en materia
de caducidad de procedimientos tributarios que sélo seria descartable
ante la existencia de normas especificas en este &mbito, por impedir
precisamente las mismas la aplicacién subsidiaria de la citada norma.
A estos efectos, y analizando un caso concreto, debe sefialarse que el
Reglamento de Procedimiento en las Reclamaciones Econémico-Ad-

ministrativas, aprobado por el Real Decreto 391/1996, de 1 de marzo, -

contiene el siguiente precepto:

Articulo 108: 1. Cuando se produzca la paralizacién del procedi-
miento por causa imputable al interesado, el 6rgano competente le ad-
vertird que, transcurridos tres meses desde el requerimiento, se produ-
cira la caducidad del mismo. Consumido este plazo sin que €l particular
realice las actividades necesarias acordara el archivo de las actuaciones
notificindoselo al interesado. No procederd la caducidad si antes de
acordarse se removiese el obstaculo.

2. No podra acordarse la caducidad por la simple inactividad del
interesado en el cumplimiento de tramites, siempre que no sean indis-
pensables para dictar resolucién. Dicha inactividad no tendra otro efec-
to que la pérdida de su derecho referido al tramite. -

3. Podra no ser aplicable la. caducidad en el supuesto de que la
cuestion suscitada afecte al interés general, o fuera conveniente sustan-
ciarla para su definicién y esclarecimiento.

A este precepto han tenido ocasién de referirse Arias VELASCO ¥
SarToRIO ALBALAT®® sefialando que «como indica SAncuEz GonzALez, la

316. Art, 9.2 de la Ley General Tributaria: «Tendrdn cardcter supletorio las disposiciones
generales del Derecho administrativo y los preceptos del Derecho comin». )

317. MartiN QuErarT, Juan: «La aplicacién de la Ley 30/ 1992, de 26 dp noviembre, en
los procedimieritos administrativos en materia tributaria», ob, cit., pg. 38.

318. Arias VELASCO, José y Susana SARTORIO ALBALAT: Procedimientos Tributarios, ob. cit., pg.

672
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caducidad, a diferencia del desistimiento y de la renuncia, que con-
sisten en manifestaciones de voluntad, “implica la inactividad del re-
currente, pudiendo decirse que es la extincién del procedimiento
econdémico-administrativo, producida por su paralizacion durante el
tiempo sefialado en el Reglamento, en el que el reclamante perma-
nece inactivo. Es una especie de prescripcion, la prescripcion del pro-
cedimiento, y tiene su fundamento en la presunta voluntad del recu-
rrente de abandonar la reclamacién y la necesidad de que no se pro-
longuen indefinidamente los procedimientos econémico-administra-
tivos”».

En absoluto podemos compartir con los anteriores autores las re-
ferencias a la institucién prescriptiva que los mismos quieren ver en la
figura regulada en el articulo 108 del RPEA. A nuestro juicio, en el su-
puesto analizado queda claro que la agresion sufrida por la seguridad
juridica, a la que el precepto pretende poner remedio, es la que con-
lleva la situacién de pendencia sufrida por la Administraciéon como
consecuencia de la inactividad del interesado. La figura indicada para
combatir este tipo de agresion de la seguridad juridica es la de la ca-
ducidad, y no la de la prescripcién.

Pretender que el transcurso del plazo de tres meses que el Regla-
mento sefala genera una apariencia de abandono de los derechos
que al interesado corresponden, y que en consecuencia el instituto a
aplicar es el prescriptivo en lugar del perentorio es, a nuestro juicio,
resultado de las deficiencias que la distincién entre estos dos institu-
tos ha venido presentando. A mayor abundamiento en defensa de
nuestra posicion puede ademas sefalarse la similitud que el precepto
tributario transcrito guarda con el articulo 92 de la Ley 30/1992, que
expresamente regula la caducidad por inactividad de los interesados
de los procedimientos iniciados a instancia de parte.

Sefalan sin embargo con acierto Arias VELASCO ¥ SARTORIO ALBALAT®Y
como «junto al supuesto general de caducidad, que se produce por la
inactividad del reclamante durante el plazo de tres meses, siempre
que se trate de tramite indispensable para la continuacién del proce-
dimiento, el RPEA contempla en su articulado supuestos especiales de
caducidad por el transcurso del plazo sefialado —generalmente diez.
dias—. Dichos casos son los siguientes:

319, Arias VELAsco, José y Susana Sartorio ALsaLat: Procedimientos Tributarios, ob. cit., pg.

673,

179




J.J. BAYONA GIMENEZ: La Caducidad en el Ordenamiento Tributario...

'a) Falta o insuficiencia del poder del representante (art. 34.2y 3).
b) Reclamacién colectiva improcedeﬁte (art. 36).

c¢) Defectos en el primer escrito que se presente en cada recla-
macién econémico-administrativa (art. 50.1). Entre los supuestos de
aplicacién de este precepto cabe citar la falta de acreditacion de la. Ee—
gitimacién». Supuestos, todos ellos, que, gozando fie una regu}agqn
especifica, quedardn excluidos del ambito de aplicacion §ub51(}1ar1a
del articulo 92 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Coman.

En otro orden de cosas, no podemos dejar pasar la oportunidad
de sefialar que en la doctrina se ha producido un debate acerca dela
oportunidad de la norma recogida inicialmente en el articulo 114.3
del antiguo RPEA y posteriormente en el articulo 109:2 del actual Re:
glameénto, segn la cual «la caducidad de la instancia no producira
por si sola la prescripcion de las acciones del particu_lar ode la-Atdrm-
nistracién, pero los procedimientos caducados no interrumpiran el
plazo de prescripcion». Asi, mientras que Arias VELASCO Y SARTORIO Al-
BALAT™® manifiestan la perplejidad que la norma les pI'OdI.ICC, por en-
tender que el «que una accién de la Administracion pudiera prescri-
bir por efecto de la inactividad del interesado en un prOf:edlmlento
ec¢onémico-admiristrativo es algo insélito y dificil de imaginar, por lo
que en todo caso huelga que asf se declare expresamente», FALCON v

© Tera® entiende que la norma «no carece de cierta l6gica, si bien su

redaccién resulta efectivamente algo confusa». Teniendo en realidad
por objeto «limitar los efectos de la declaracién de caducidad al pro-
cedimiento concreto de que se trate». Para este autor.queda claro con
este precepto que «lo que caduca és solo el procedimiento, y no el de-
recho sustantivo, ni del particular ni de la Administracién, ni las po-
testades administrativas correspondientes. Tal derecho podré hacerse
efectivo por otra via: '

La Administracién podra, por ejemplo, acudir a la rectificacién
de errores de hecho, prevista en el articulo 156 de la LGT o a S:ual—
quiera de los procedimientos especiales de ;evi.si‘én, o podra dictar
una nueva liquidacién, si la impugnada era provisional.

390. Arias VELasco, José y Susana Sartorio ALBALAT: Procedimientos Tributarios, ob. cit., pg.
674

391. Farcon v TeLLa, Ramén: L prescripcion en materia tributaria, ob. cit., pgs. 154y 155.
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En cuanto al particular, puede instar también la iniciacién de un
procedimiento especial de revisién, o acudir a la via genérica del de-
recho de peticidén, o incluso reiterar sus alegaciones en otra reclama-
cién o recurso, contra la liquidacién definitiva que posteriormente se
practique, por ejemplo».

El mayor problema no obstante que presenta la norma transcrita
y que exige una interpretacién correctora de su tenor literal es, como
bien ha sefialado Farcon v TeLLAY?, el referido a la enervacion del efec-
to interruptivo de la prescripcion que a la caducidad se atribuye. Si-
guiendo el razonamiento del mencionado autor debemos sefialar que
«en cuanto a la prescripcion de las “acciones” de la Administraciéon
—expresion en la que debe entenderse incluida la prescripcién de la
obligacién tributaria en cualquiera de sus dos modalidades— una in-
terpretacion del inciso final del articulo 114.3 RPEA*® llevaria a la con-
clusién de que si el procedimiento termina por caducidad de la ins-
tancia, la prescripcion se entiende no interrumpida. Pero esta inter-
pretacién debe rechazarse, a nuestro juicio, pues conduce a un resul-
tado absurdo y contrario al fundamento de la prescripcién. La inter-
posicién de la reclamaciéon rompe el silencio de la relacién juridica, y
por tanto —como sefiala el art. 66.1 b) de la LGT- interrumpe la pres-
cripcién. Y resulta absurdo que la conducta posterior del particular

pueda excluir ese efecto interruptivo».

Ademas, prosigue FaLcoN v TELLA, «si una reclamacion se paraliza
por causas no imputables al interesado, es preciso que transcurran
cinco aflos desde dicha paralizacion para que se entienda prescrita la
obligacién. Es decir, que cuando el procedimiento se paraliza por
causas no imputables al interesado no se priva de efectos interrupti-
vos a la reclamacion interpuesta, sino que ha de comenzarse el com-
puto de un nuevo plazo en via econémico-administrativa. Logica-
mente —sentencia el autor citado- no puede “adelantarse” la consu-
macién de la prescripcién cuando la paralizacién se produce por cau-
sas imputables al interesado. Podria argiiirse en contrario que para
evitar esta consecuencia indeseable basta que el 6rgano econémico
administrativo estime que la Administracién tiene interés en la con-
tinuacién del procedimiento y, en consecuencia, prosiga su tramita-
cién sin declarar caducada la instancia. Pero entendemos que la re-

(322, Farcon v TeLra, Ramén: La prescripcidn en maleria tributaria, ob. cit., pgs. 156y 157.
323. La referencia debe entenderse realizada en la actualidad al art. 109.2 del vigen-

te RPEA. .
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ferencia al interés de la Administracién en la continuacién de la re-
clamacion se refiere a un interés sustantivo, a un interés en que se
dicte resolucion expresa sobre un supuesto determinado y no a la
conveniencia meramente circunstancial de evitar que se produzca la
prescripcion».

Este razonamiento lleva finalmente a Farcon v TeLra a la conclu-
sién de que «la declaracién de caducidad de la instancia no borra el
efecto interruptivo de la prescripcién de la obligacién tributaria pro-
vocado por la reclamacién interpuesta, sino que habra de comenzar a
computarse un nuevo plazo desde el momento de dicha declaracién».

No compartimos con el autor citado el efecto interruptivo de la
prescripcion que pretende otorgar a la declaracién de caducidad, y
que deriva del hecho de que sea a partir de ésta desde donde pro-
pugna reiniciar el coémputo de la prescripcién. Antes al contrario,
creemos que la declaracién de caducidad no puede ser entendida
como una manifestacién tendente al ejercicio de la accién o derecho
que prescribe™ y, por lo tanto, carece de todo efecto interruptivo
respecto del computo del plazo prescriptivo. Ahora bien, enten-
diendo que el efecto interruptivo provocado por la iniciacién del
procedimiento econémico-administrativo no puede ser eliminado
por la mera voluntad del interesado, provocando con su inactividad
la caducidad del mencionado procedimiento, creemos que la solu-
cién mas acertada serfa la de privar a la caducidad, en este concreto
supuesto, del efecto enervante de la interrupcién de la prescripcién
que generalmente la acompana. Es decir, considerar el cémputo de
un nuevo plazo de prescripcién desde la iniciacién del procedi-
miento de reclamacién econémico-administrativa o, alternativamen-
te, desde la dltima actuacién realizada én el mencionado procedi-
miento, ‘

Por ultimo, queremos reincidir en la conveniencia, de «lege fe-
renda», de reconocer la posibilidad de que la caducidad de este pro-
cedimiento pudiera producirse como consecuencia de una pasividad
imputable a lJa Administracién. Esta posibilidad, descartada en nues-
tro actual ordenamiento al no iniciarse el procedimiento.a instancia
de parte deberia tomarse en consideracion si, como venimos defen-

324, En este sentido se ha pronunciado también Martin Chceres, Adriana Fabiola: La
prescripcién del crédito tributario, ob. cit., pg. 175: «La interrupcién es siempre, y lo
es también en su configuracién tributaria, consecuencia del ejercicio del dere-
cho y no de la imposibilidad de dicho ejercicio.
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diendo, se atendiera a la verdadera naturaleza de la caducidad. En es-
te sentido el hecho de que un particular haya iniciado un procedi-
miento no nos parece que justifique cualquier dilacién por parte de
la Administracién, siendo una posible solucién al problema que la
misma plantearia el reconocimiento de la caducidad del procedi-
miento, siempre, claro esta, que la misma pudiera ser renunciable
por parte del interesado, que no deberia verse irremisiblemente obli-
gado a reiniciar un procedimiento para obtener satisfaccién a sus
pretensiones. '

4. LA'CADUCIDAD DE LA INSTANCIA EN DERECHO TRIBUTA-
RIO

La ultima de las manifestaciones de la caducidad por inactividad
del particular en Derecho tributario viene constituida por la denomi-
nada caducidad de la instancia. Es éste un fenémeno que se pone de
manifiesto en numerosos supuestos de paralizacién de un procedi-
miento por inactividad del particular en el que, sin embargo, la reso-
lucién del mismo no queda imposibilitada, lo que evita que el proce-
dimiento entero caduque. :

A este fenémeno han tenido ocasién de referirse Arias Virasco y
SarTorio ALBALAT™, quienes en relacién con la caducidad del procedi-
miento econémico-administrativo sefialaban cémo esos supuestos «de-
ben diferenciarse de aquellos en los que la inactividad del reclamante
produce no la caducidad del procedimiento, sino la preclusién o ca-
ducidad del tramite en los términos del apartado 2 del articulo 108 en
relacién con el articulo 61 del RPEA, cuya mas frecuente aplicacion
tiene lugar en relacién con el trimite de alegaciones y proposicion de
prueba».

Teniendo ademas en cuenta el origen procesal que suele atri-
buirse al fenémeno de la caducidad de la instancia no es de extrafiar
que el mismo podamos encontrarlo regulado en relacién con el pro-
cedimiento contencioso, conteniendo a estos efectos la Ley 29/1998,
de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-Administra-
tiva el siguiente precepto:

325. Awias VErasco, José y Susana SarTorio ALBALAT: Procedimientos Tributarios, ob. cit., pg.
673.
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Articulo 128.1. Los plazos son improrrogables y una vez transcu-
rridos se tendra por caducado el derecho y por perdido el tramite que
hubiere dejado de utilizarse. No obstante, se admitird el escrito que pro-
ceda, y producird sus efectos legales, si se presentare dentro del dia en
que se notifique el auto, salvo cuando se trate de plazos para preparar o
interponer recursos. (...)

La naturaleza perentoria de las figuras sefialadas queda perfecta-
mente demostrada si tenemos en cuenta, una vez mas cual es el inte-
rés juridico que con las mismas pretende protegerse. Resulta que en
todas ellas existe una situacion de inseguridad juridica a cargo de la
Administracién que es consecuencia de la falta de actuacién de un tra-
mite concreto por parte del interesado. El amparo de la seguridad ju-
ridica exige que el tramite se dé por extinguido y se permita la conti-
nuacién del procedimiento, lo que, en definitiva, se consigue me-
diante la declaracién de la caducidad de la instancia, figura a la que
tuvimos ocasién de referirnos més ampliamente en la primera parte
de este trabajo.
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