LA SUSPENSION DE LOS ACTOS ECONOMICO-ADMINISTRATIVOS
OBJETO DE RECLAMACION

Con la Ley de Medidas Urgentes de Reforma Fiscal de 14 de no-
viembre de 1977 se inicia en Espafia una alteracién sustancial del
sistema tributario basta entonces vigente y que en los momentos actua-
les todavia se halla en fase de desarrollo, a pesar de la numerosa
normativa, tanto legal como reglamentaria, emanada en esta materia
desde aquella fecha.

Pero si cuando se habla de reforma tributaria se piensa normal-
mente en la modificacién de los textos normativos reguladores de los
impuestos vigentes, o en la creacién o desaparicién de determinadas
figuras impositivas, ello no quiere decir que la misma no pueda con-
sistir en la reforma de aquellas otras normas que regulan el ambito
de aplicacion de las distintas figuras creadas, modificadas o sustan-
cialmente reformadas. Es mas, se puede afirmar gue en muchos cases
la reforma tributaria sustancial caracerd de toda operatividad si no
viene acompafiada de la consiguiente reforma de los aspectos proce-
dimentales del sistema tributario .

1 Como acertadamente sefiala Bavona pE PeroGorDO, J. J., ¥y advirtiendo pre-
cisamente del peligro contrario a aquel gue en el texto se sefala, «slgunas de
las medidas méds espectaculares y revolucionarias adoptadas en el mundo juri-
dico, con fuerte respaldo politico, han visto considerablemente reduclda su carga
revolucionaria —entendida la expresidn en el sentide mds noble de cambio ra-
dical-- entre una maraia de normas procedimentales que acompafiaban, con as-
pecto inofensive, a las normas tributarias en que la reforma se plasmabar (4As-
pecos procedimentales del delito fiscals, Civitas, Revisia Espaiiola de Derecho
Fingnciero, num. 15-16, p. 737,
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El legislador espafiol de la reforma no ha sido ajeno a estas con-
sideraciones, y junto con las modificaciones sustanciales del sistema
tributario, llevd a cabo otra: la elaboracion de una serie de textos
normativos que habrian de plasmarse en una modificacién y reforma
de algunos aspectos procedimentales del sistema tributario ®.

El Real Decreto 2.244/197, de 7 de septiembre, por el que se regla-
menta el Recurso de Reposicidon previo al Econdmico-Administrative; la
Ley 39/1980, de 5 de julio, de Bases de Procedimiento Econdmico-Ad-
ministrativo; el Real Decreto-Legislativo 2.795/7980, de 12 de diciem-
bre, por el que se articula la Ley de Bases citada; y el Real Decre-
to 1.999/1981, de 20 de agosto, por el gue se aprueba el Reglamento
de Procedimiento en las Reclamaciones Econdmico-Administrativas,
confirman la opinidon expuesta en lineas anteriores.

Pero el presente trabajo, por fuerza no puede pretender extenderse
al examen de todas las cuestiones que plantea la normativa mencio-
nada si tiene como objetivo el de llegar mas alla del merc examen su-
perficial de los textos citadoes, de ahi que el campo de estudio aparezca
circunscrito a una concreta modificacién de entre todas las introduci-
das por la reforma de los aspectos procedimentales del sistema. Se
trata del tema relativo a la suspension de los actos econdémico-admi-
que de una reforma, ha sido objeto de una total alieracién de su regu-
nistrativos como consecuencia de su reclamacion. Tema este que maés
lacion, como a continuacién tendremos ocasién de ver.

II

Como consecuencia de la presuncion de legalidad de que gozan en
general los actos administrativos y en razén del interés general que
se persigue con los mismos, se ha venido afirmande casi con ahsoluta
unanimidad la ejecutividad del acto administrative en cuestion® y la

Z Aunque algun autor afirma gque la reforma de los aspectos procedimentales
no estaba pensada ab initio, ¥y que la mismsa se produjo como consecuencia de
la supresién de los Jurados Tributarios y por la necesidad de colmar la laguna
que con ello se producia en cuanto a los procedimientos de determinacion de las
bases imponibles (Cfr. MarTiNez LAFUENTE, A.: «la nueva legalidad en la via
econdmico-administrativan, Crénica Tribufaric, mim. 36, pp. 8384), no es menos
cierto que la doctrina venia reclamando ya con anterioridad una reforma de la
materia en cuestidn y que el desarrollo normative posterior no es tan impre-
visto como pudiera parecer.

3 Cfr. al respecto MaARTIN-RETORTILLO GoNz4iLEZ, C.: Suspension de los actos
administrativos por los Tribunales de lo Contencioso, Ed. Montecorvo, Madrid,
1963, pp. 31-39,
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consiguiente calificacién de la suspensién de dicho acto como situa-
cion excepcional y transitoria.

A este orden de consideraciones no ha sido ajena la materia eco-
némico-administrativa, y algin autor encuentra ya en la Instruccidn
General de Rentas de 1816 la afirmacion del principio de ejecutoriedad
de los actos econdmico-administratives, y senala igualmente que los
textos legales posteriores al mencionado, «se han venido copiando unos
de otros, incluso los que regulaban €l ejercicio de la jurisdiceion con-
tencioso-administrativa en sus albores, evitando que por el hecho de
la mera reclamacién se enervara la fuerza ejecutiva de la actividad
gestora de la Administracions *

A mediados del presente siglo, algunas leyes generales del De-
recho Administrativo vienen a confirmar esta tendencia sefialada en
favor de la ejecutividad del acto administrative, a pesar de su recla-
macién, y su consiguiente no suspensién salvo en supuestos excepcio-
nales. Asi, ¥ por lo que a la primera de las afirmaciones se refiere,
los articulos 101 de la Ley de Procedimiento Administrativo, de 17 de
julio de 1958 y 33 de la Ley de Regimen Juridico de la Administracidn
de! Estade {texto refundido aprobado por Decreto de 26 de julio de
1957) consagran, con expresiones terminologicas bastante similares, la
inmediata ejecutividad de los actos administratives; la primera parte
del articulo 116 de la Ley de Procedimiento Administrativo, del ar-
ticulo 34 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracion del
Estado, y el nimero 1 del articulo 122 de la Ley de la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa de 27 de diciembre de 1956, confirman tal
ejecutividad aun en el caso de que se interponga recurso contra tales
actos; y por ultimo, los articulos 118, segunda parte de la Ley de
Procedimiento, 34 segunda parte de la Ley de Régimen Juridico, y 122,2
de la Ley de la Jurisdiccién sefialan que excepcionalmente procedera
la suspensién cuando la ejecucidn hubiese de ocasionar dafios o per-
juicios de imposible o dificil reparacion .

Los actos econdmicos-administrativos no podian ser ajenos a la
regulacidn que con caracter general se establece para los actos admi-

* Tureiy Varcas, J.: «La suspensidn en la ejecutoriedad de los actos econd-
mico-administrativoss, Hacienda FPublica Espafiole, mim. 48, pp. 231-232. En ge-
neral, por todo cuanto se refiere a los antecedentes legales del tema que se
examina, se puede ver la obra citada de este autor, pp. 231-235.

5 Para una exposicién amplia y detallada del Procedimiento Administrativo se
pueden ver las chras de GowzALez PErez, J.: Comentarios a la Ley de Procedi-
miento Administrafive, Ed. Civitas, Madrid, 1977; y Los recursos administrativos
¥ econdmico-administrativos, Ed. Civitas, Madrid, 1975.
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nistrativos en los textos legales citados, es por ello que el Regla-
mento de procedimiento para las reclamaciones econdmico-adminis-
trativas, aprobado por Decreto de 26 de noviembre de 1959, recoge
igualmente la posibilidad de suspender la ejecutividad del acto. Y asi,
en el numero 1 del articule 83 establecid que «los érganos competentes.
para conocer de las reclamaciones podran acordar, a instancia del
interesado, que se suspenda la ejecucién del acto administrativo im-
pugnado mientras dure la total sustanciacién del procedimiento econd-
mico-administrativo, exigiendo, en todo caso, la constitucion de ga-
rantia» ®.

m

La literatura surgida en relacion con el tema de la suspension de
los actos econdmico-administrativos, como consecuencia de su recla-
macién habria de ser abundantisira, La deficiente redaccién del pre-
cepto, tanto en la regulacién de los aspectos sustanciales como proce-
dimentales de la suspensién, ocasioné numerosas controversias doc-
trinales, siendo también abundante el numero de pronunciamientos
jurisdiccionales sobre el punto en cuestién .

Un primer dato a considerar en relacion con el articulo 83 del
R. P. E. A. de 1959 es el relativo a la ausencia de mencién sobre €l o
los motivos en virtud de los cuales se podia conceder la suspension del
acto. Esta falta de previsidon normativa ocasiondé la inexistencia de
criterios jurisprudenciales con base en los cuales se pudiera ir for-
mando alguna forma de concrecién de los amplios poderes discrecio-
nales que ante tal ausencia ejercitaban en cuanto a sus decisiones los
Tribunales Econémico-Administrativos @,

8 Recoge también este Reglamento el principlo de la ejecutividad del acto
econdmico administrativo impugnado al establecer, en su articulo 82, que «la
reclamsacién econtmico-administrativa no suspenderd la ejecucién del acto im-
pugnado, con las consecuencias legales consiguienfes, incluso la recaudacién de
cuotas o derechos liquidados, recargos y muitass.

7 Tal vez el trabajo méds completo sobre este tema, cuando mencs en sus
aspectos procedimentales sea el de Nigves BorReco, J.: El procedimiento econd-
mico-administrativo de suspensidn en el Derecho espafiol, Ed. Instituto de Estu-
dios Fiscales, Madrid, 1975.

& Una exposicién de algunas manifestaciones jurisprudencigles en torno a la
discrecionalidad en la concesidn y ponderacidén de los motivos en virtud de los
cugles se puede acceder o no & la suspensidn se pueden contrar en TUurRPIN
Varaas, JI.: El procedimiento econdmico-administrativo (Tribunales y Jurados),
3.+ ed., Editorial de Derecho Financiero, Madrid, 1968, pp. 598-600.



LA SUSPENSION DE LOS ACTOS ECONOMICO-ADMINISTRATIVOS 255

De la existencia de tan amplios poderes discrecionales en cuanto
a la decision en favor o no de la suspensién se derivaron algunas no-
civas consecuencias también sehaladas por la doctrina, asi:

1) Se afirmé en repetidas decisiones la imposibilidad de revisar
los acuerdos de los T. E. A. denegatorios de la suspensién, e igualmen-
te se manifesté la imposibilidad de impugnar en alzada por los inte-
resados tales acuerdos denegatorios®,

2) Se consagrdé y difundié ampliamente la posibilidad de que, como
consecuencia de la discrecionalidad aludida, no se hiciera necesario
razonar los motivos en virtud de los cuales se denegaba la suspen-
si6n de la ejecutoriedad del acto econdémico-administrative. Llegandose
incluso en algunos acuerdos y resoluciones de los T. E. A. a presentar
considerandos del siguiente tenor: «Que, como la facultad de resolver
las solucitudes de suspensiéon es totalmente discrecional para este
Tribunal y del examen de las circunstancias que concurren en el pre-
sente caso, resulta que ... es aconsejable acceder a lo solicitado». Como
observa Turpin Vargas, basta con suplir los puntos suspensivos con
un si o un no, sirviendo para ambos supuestos el mismo razonamiento *.
Como se puede imaginar, la ausencia de motivaciébn de la denegacion
de la suspensidon, unida al hecho de que se venia denegando la posi-
bilidad de recurrir contra tales acuerdos denegatorios, ponia de ma-
nifiesto la situacién en que quedaban los sujetos que instaban la sus-
pensién: una situacion de practica indefensién. De ahi también que
una cierta doctrina sostuviera la necesidad y afirmara no sélo la posi-
bilidad sino también la obligacién por parte de los Tribunales de mo-
tivar los acuerdes, pues la exisiencia de una potestad discrecional en

¥ Algunas eitas jurisprudencisles que definen con absoluta claridad esta posi-
cién, se encuentran en: MarTiN QuEraLt, J.: «La suspensién de los procedimientos
recaudatorios», Civitas, Revista Espafiole de Derecho Financiero, nim. 7, pp. 560
508; y Garcfa-TorraiBa, E.: «La suspension de liquidaciones tributarias: anflisis
jurisprudencials, Cronica Tributeria, num. 22, pp. 72 vy ss.

En favor de la posibilidad de impugnar los acuerdos denegatorios de la sus-
pensidn del acto econdmico-administrativo se muestra, ademds de los dos autores
cltados en la nota, Rossy, H.: wSuspension de la ejecucion del acto administrativo
impugnado en la via econdmico-administrativas, Cronica Tributaria, ntim. 9, p. 76,

¥ 4La suspensién en la ejecutoriedad..n, cit. p. 239. Que ahade: «Hemos de
decir que, si la utilizacidn de esos formularios con unas expresiones estereoti-
padas no son convincentes sobre la decisidn adoptada, tampoco lo es la juris-
prudencia dada para revalidar ese modo de actuary.
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la concesién o denegacién de la suspensién no eximia en ningfn caso
de la necesidad de que la decisién fuera razonada .

3) Los Tribunales Econfmico-Administrativos no distinguian clara-
mente entre suspensidn y aplazamiento de los actos econdmico-admi-
nistratives y, consecuentemente, hacian uso de la potestad discrecio-
nal indistintamente en uno y otro caso =

4) Por otra parte, aunque es cierto que discrecionalidad ne equi-
vale a arbitrariedad, no es menos cierto —y a la vista de lo anterior-
mente sefialado a nadie puede extrafar— que el uso prolongado en el
tiempo de tan amplias facultades discrecionales acaba, antes o des-
pués produciendo arbitrariedades. Como agudamente senala Turpin
Vargas «la discrecionalidad tiende necesariamente a un puro arbitrio
v éste, casi por estas circunstancias, cae en el arbitrismo aun sin
quererlo el organismo decisor, al carecer éste de los elementos indis-
pensables para hacerio con conciencia de un acierto o probabilidades
de conseguirlos **,

5) El hecho de que la mayor parte de las controversias que se
suscitaban ante los Tribunales Econdmico-Administrativos estuvieran

11 Asi, Martin QuEerart, J.: op. cit, p. 522, cuando sefala que: «No hace falta
recurrir a la Ley de Procedimiento Administrativo, cuando el fexto regulador
del procedimiento para las reclamaciones econdmico-administrativas se pronuncia
con claridad meridiana sobre este punto al establecer en su articulo 57, que
“deberén ser motivados los actos..., que decidan 2°) la suspensidn de los efectos
de los actos administrativos reclamados o la denegacidn de la suspensicn”. Ante
semejante precepio, es evidente la improcedencia de cualquier razonamiento en
sentido contrario, en aplicacidén del prinecipio ‘in claris non fit interpretatio’s.

12 Arpifiana Garcfa-QUINTANA, es de la opinidn, que suscribo plenamente, que
entiende que la diferencia entre suspensidén y aplagamiento estriba en que «la
suspensién responde a una mayor o menor incertidumbre respecto de la validez
—Yy, por tanto, de la eficacia— del acto administrativo. E! aplazamiento, por el
contrario, lleva implicitas la validez y la eficacia, del correspondiente acto admi-
nistrativo, y su consumacién se somete a plazor («Suspensidn versus aplazamiento
de log actos tributarios», Civitas, Revista Espaficle de Derecho Financiero, nu-
mero 2, p. 237). Marrin QueraLT, J., define la suspensidn como «una paralizacion
del procedimiento recaudatoric ya iniciado, motivada por causas que aconsejan
una detencidn momentdnea del citado procedimiento, en tanto se resuelvan las
cuestiones merecedoras de pronunciamiento por parte de los érganos que actdan
la funecién jurisdiccional en materia tributaria, y siempre que se constituya por
parte del recurrente la oportuna garantfa, con el fin de salvaguardar los intere-
ses del ente publicon (op. cif, p. 503). Salvando las referencias sl procedimiento
de recaudacidn a cuya suspensidn va referida la definicién, iz misma es perfec-
tamente aplicable a la suspensidn de los actos econdmico-administrativos en
general,

13 Cfr. «La suspensidn eit....», cit, p. 238.
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relacionadas con cantidades de dinero hizo que se difundiera la opi-
nidon en virtud de la cual los criterios del articulo 116 de la Ley de
Procedimiento Administrativo, 34 de la Ley de Régimen Juridico y
122,2 de la Ley de Jurisdiccion no debian ser aplicados por los Tribu-
nales en la medida en que, al tratarse precisamente de cantidades
dinerarias las objeto de conflicto, la ejecucién de los actos econdmico-
administrativos que ordenaban el pago de dichas cantidades no podian
ocasionar en ningldn caso dafios o perjuicios de dificil o imposible
reparacién, toda vez que con la simple devolucién de la cantidad in-
debida por parte de la Administracion Financiera, quedaba subsanado
el dafio o perjuicio producido en la economia del particular. Igual-
mente existen numerosas resoluciones, e incluso sentencias del Tri-
bunal Supremo que afirman este criterio. Apoyandose de otra parte,
para la justificacion del mismeo, en la solvencia econdmica de la Admi-
nistracion tanto estatal como local y en la subsiguiente posibilidad de
devolver en todo caso las cantidades satisfechas como consecuencia de
la denegacién de la suspension.

La doctrina puso de manifiesto lo errénen de los razonamientos se-
nalados, principalmente por los siguientes motivos:

— Porque tal interpretacion jurisprudencial contradice lo sefialado
en la Exposicion de Motivos de la Ley de la Jurisdiecion Contencioso-
Administrativa, cuando afirma que «respecto de la dificultad de Ia
reparacién, no cabe excluirla sin mas por la circunstancia de que el
dafo o perjuicio gque podria derivar de la ejecucion sea valorable eco-
ndmicamentey 18 bis,

— Porgue mientras que la ley habla de reparar, las decisiones
jurisprudenciales centran el cumplimiento de tal requisito en la posi-
bilidad de devolver la cantidad indebidamente ingresada, y como se
ha puesto de manifiesto por Garcia-Torralba ambos conceptos no son
sindnimos, ¢porque el primero no implica solamente entregar lo recibi-
do, sino colocar al reparado en una situacién idéntica a la que se en-
contraba antes de producirse el dafo ™.

1 bis Como sefiala Rosas Franco, «No siempre el dihero lo puede todo. Re-
sulta gue tal vez el acto anulado ha ocasionado perjuicios tan relevantes en el
orden moral, estético, histérico, familiar, ete., que el particular no obtendra
una indemnizacién justa por el dafio que se le causd» (tomado de GoNZALEZ
PEnez, J.: «Comentarios,. », cit. p. T48).

¥ Op. cit, p. 82, y afiade a continuacidn: «Y sl siempre serd posible ‘devolver’
cuando el deudor potencial es el Estado, no siempre serd posible —o 10 serd
dificilmente— ‘reparar’ las consecuencias de la no suspensién en razdn de Ia
situacién particular del afectadow.
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— Por dltimo, porque en determinadas ocasiones el dafio causado
con la no concesion de la suspension no es de caridcter econdmico y
por tanto la devolucién de lo indebidamente pagado resulta una me-
dida reparadora insuficiente. Piense, por ejemplo, en el caso de un
empresario que atravesando una situacién de iliquidez ve rechazada
la suspensién del acto econdmico-administrativo en virtud del cual se
ve obligado a satisfacer a la Administracién financiera una determi-
nada cantidad de dinero de la que carece. Ello puede dar lugar al
embargo del patrimonioc empresarial, con la consiguiente pérdida del
buen nombre comercial e incluse la posible extincién fisica de la em-
presa por la imposibilidad material de seguir funcionando al haber
sido trabados los bienes que permiten producir. Es evidente que en
este caso el dafio producido por la denegacién de la suspensiéon no es
que sea de dificil reparacion, es que su reparacion es imposible: no
hay forma de devolver el buen nombre perdido o de rehabilitar una
empresa va extinta con la mera devolucitn de unas cantidades inde-
bidamente cobradas ',

Los problemas que se plantearon no han sido objeto, ni mucho me-
nos, de una enumeracion exhaustiva, ni tampoco se pretendia. Se han
mencionado, y sélo a grandes rasgos, algunos de los problemas de in-
dole sustancial que se presentaron en la aplicacidon del precepto, con
exclusién de los de indole procesal —que también los hubo— . Ante
158 la situacion que se describe parece uns pura elucubracidn tedrica sin
ningunos visos de realidad, se puede pensar en el caso, sucedide en tiempo ya
lejano, gque comentaba TURPIN Varcas, J., en la desaparecida revista La Accidn
Administrativa y Fiscal en el num. 120, de octubre de 1934: Hacla el afic 1925 se
nombré gubernativamente miembro de una Comisidn gestora de determinado
Ayuntamiento a un vecino de dicha localidad, Dejaron en descubiertoc el pago de
la Contribueidn Rustica devengada por los bienes de diche Ayuntamiento y de-
clarada !a responsabilidad de todos los concejales, repartié el Agente ejecutivo
el importe de dicha contribucién entre todos ellos, Carente de toda clase de
bienes nuestro personaje, excepto de la modestisima casa en que vivia, se le
embargd y se le subasté al no haber podido pagar €l la cantidad que se le habia
repartido, con adjudicacidn de la misma al mejor postor, deszhucidndole de su
vivienda. Interpuesta reclamacién econdémico-ndministrativa, sin éxito, y mis
tarde recurso contencioso, se le dio la razén; pero al dar cumplimiento a la
sentencia, la casa estaba transferida a un fercero, que la tenia inscrita en el
Registro de la Propiedad, no pudiéndose hacer otra cosa gque indemnizarle en el im-
porte de lo obtenido en la subasta, que, como cabe supoher, no alcanzé el ver-
dadero walor.

16 Vid. al respecto la obra de Nieves BorreGo citada y FERNANDEZ pE Pinepo, T.:
«El articulo 83 del Reglamento de procedimiento para las reclamaciones econd-
mico-administrativasn, Revista de Derecho Fimanciero y de Hacienda Piblica, niy
mero 101, pp. 1041 ¥y ss
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tal situacion de expectativas juridicas insatisfechas, hubo de ser la
doctrina, una vez mas, la que buscara vias de solucién a tales proble-
mas. Dos fueron fundamentalmente las posiciones que se plantearon:

A) De una parte se sugirié la posibilidad de llevar a cabo una in-
terpretacion correctora del articulo 83 del R. P. E, A. al objeto de que
la concesién o no de la suspensidon del acto econdmico-administrativo
impugnado no sea una facultad discrecional de los Tribunales, que
conceden o no la misma libremente y sin necesidad de fundamentar su
decision, sino qgue se convirtiera, o mejor, que fuera considerada como
una facultad reglada de la que consiguientemente se derivarian los
dos siguientes efectos fundamentales: La necesidad de motivar la de-
cisién por la que se concede o deniega la suspension y la posibilidad
de recurrir contra la decisidn denegatoria de la misma. Esta postura
tuvo su desarrollo a través de dos vias distintas:

— Una de las vias consistia en estimar que lo que existia en el
caso del articulo 83 era, mas que una competencia discrecional, un
concepto juridico indeterminado «concepto cuya apreciacién en cada
cagso concreto se remite al érgano que conozca de la reclamacion (...)
ante la imposibilidad de prever a nivel general todas y cada una de las
circunstancias que puede presentar la cambiante realidads, ello per-
mitiria «la apertura de nuevas vias en pro de una sujecidén lo mas
completa posible de los actos administratives (...) al conocimiento de
los Organos llamados a realizar funciones de contenido netamente ju-
risdiccionals v,

17 MarTiv QUERALT, J.: op. cil, pp. 515516, Que afiade: «La apuntada solucidn,
como hemos visto, se basa en una muy diversa serie de razonamientos, En primer
lugar debe de tenerse en cuenta que la naturaleza de la funcidén a desarrcllar por
los Tribunales Econdmice-Administrativos reviste cardcter netamente jurisdiccio-
nal, pese a la naturaleza marcadamente administrativa de tales drganos —razdn
estg ultima que quizd obligara a acentuar msds las garantias de gque debe estar
dotado un &rgano llamade a cumplir funciones jurisdiccionales—. Precisamente
la solucién que propugnamos trata de consolidar las aspiraciones hacia una
mayor jurisdiccionalidad de los citados &Srganos, equiparando en este punto —sus-
pensién de la ejecucién de los actos administrativos impugnados— la normativa
que les es aplicable en la via contencioso-administrativa, equiparacién gue enten-
demos debe realizarse en un doble Ambito: en el aspecto sustantivo, admitiendo,
cuanto menos, ias causas de suspensidn previstas por la Ley reguladeora de la
jurisdiccién contencioso-administrativa y en el ferreno procesal, otorgando a las
impugnaciones sobre suspensién el cauce procesal adecuado, atendida la entidad
—naturaleza y cuantin— del fonde del asunto scbre el gue verse la reclamacicn
principsl, En segundo lugar, lo exige asi la necesaria uniformidad tue debe existir
en las soluciones ofrecidas por el Derecho como cauce de viabilidad de las pre-
tensiones a deducir por los administrados en sede jurisdiccional. E! admitir en
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— La otra via consiste en confrontar el régimen establecido en el
articulo 83 del R. P. E, A. con el establecido en el articulo 122,2 de
la Ley de Jurisdiccién Contencioso-Administrativa. De tal confronta-
cién resulta una evidente disparidad de tratamiento en uno y otro caso:
Mientras que en via econdmico-administrativa la facultad del érgano
es totalmente discrecional, en via contencioso-administrativa, la facul-
tad es totalmente reglada. Ahora bien, los Tribunales Contencioso-Ad-
ministratives en su funcién de érganos revisores de los Tribunales Eco-
némico-Administrativos no deben limitarse a comprobar la aplicacién
correcta del articulo 83 del R. P. E. A. sino gque una vez que conocen
de tales supuestos en revisién el problema se plantea en términos
distintos por cuanto en el conocimiento sobre las decisiones denegato-
rias de la suspensidén de los actos econdmico-administrativos sera de
aplicacién el articulo 122,2 de la Ley citada, en virtud del cual se sus-
penderd la ejecucion del acto impugnado cuando de la misma se pu-
dieran derivar dafios o perjuicios de imposible o dificil reparacién.
La consecuencia de cuanto antecede es clara: O bien se unifican am-
bog criterios en el del articulo 122,2 (en virtud del cual se establece el
caricter reglado de la facultad decisoria) o bien se crea una linea de
fractura enire ambas normas con la consiguiente aplicacion de crite-
rios contrapuestos. La opcidn en esta tesitura es clara en favor de la
primera de las dos soluciones .

Resulta claro que por distintos camines ambas posturas conducen
a idéntico resultado: La consideracién de la facultad de decidir sobre
la concesion o denegacion de la suspension de la ejecutoriedad del acto
econdmico-administrativo impugnado come una facultad reglada, con
los efectos que de ello se derivan y a los que anteriormente se hizo
referencia.

B) De otra parte se sugiri6, sin que esta sugerencia pueda ser
considerada como antitética de la anterior, sino més bien como com-
plementaria, una reforma del articulo 83 del R.P.E.A. en el sentido de
gue la concesion de la suspensiébn fuera automadtica, o cuando menos
de concesion obligada, siempre y cuando se acreditase el hecho de
haber interpuesto la reclamacion y se justificase la prestacion de ga-
rantia suficiente del cumplimiento de lo dispuesto en el acto econéd-

un mismo supuesto causas de suspensién distintas seguin cudl sea la via en que
se inste aquélla, conduce a poner de manifiesto una pluralidad de criterios sdlo
justificable en el supuesto, que no es £l gue nes ocupa, de que la materia
regulada fuese también sustancialmente distinta.

18 Cfr, Gamcia-Torraisa, E.: op. cif., pp, 78-82.
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mico-administrativo suspendido caso de que la resolucion fuera contra-
ria a la impugnacion, habiendo de cubrir la garantia también los inte-
reses de demora y las costas del procedimiento. Una reforma de esta
magnitud produciria, segin el autor que la sugirio, los dos siguientes
henéficos efectos: Se enervaria la critica que suscitaba el privilegio
que tiene la Administracion Financiera de ejecucion forzosa de las
deudas tributarias; y quedaria a salvo el particular de la discreciona-
lidad en la apreciacién de los motivos para la concesién de la sus-
pensibén *°,

v

Se ha examinado ya el articulo 83 del R. P. E. A. y las altimas con-
secuencias que de la regulacién en él contenida se han derivado. Se
trata ahora de examinar la nermativa que con posterioridad a 1959
se ha ocupado, en algunos casos incidentalmente, del tema en cues-
tibn. Y en tal sentido conviene destacar las siguientes normas:

1) La Ley General Tributaria de 28 de diciembre de 1963 no re-
coge, en los articulos dedicados a la regulacion de las reclamaciones
econdémico-administrativas (arts. 163 a 171) el principio de ejecutividad
del acte econdémice administrativo, y consiguieniemente no suspen-
siin. Y si lo recoge en cambio al regular la recaudacion de la deuda
tributaria, al afirmar en el articulo 136 que <«el procedimiento de apre-
mio no se suspenderd, cualquiera que sea la impugnacion formuladas,
para establecer a continuacién la salvedad de que tal suspensién es
posible cuando se realice el pago de la deuda tributaria *, si se garan-
tiza mediante aval bancario o se consigna el importe de la misma en
la central de la Caja General de Depésitos o alguna de sus sucursa-
les *',

1# Cfy. TureIN VaRGas, J.: «La suspensidn..», cit. pp. 249-251.

i Ia expresion utilizada no puede ser m#s incorrecta. Como sefiala el Semi-
nario de Derecho Financiero de la Universidad de Madrid (Nofas de Derecho
Financiero, t. I, vol. 3°, Madrid, 1975, pp. 233-284): «Hemos de rechazar la idea
de que el pago de la deuda tribuiaria produzca una “suspensién” del procedi-
miento de apremio, esto es, una simple paralizacién temporal de la ejecucidn.
Por el contrario, el pago implica la cancelacidn del débito, esto es, la exfincidn
del vinculo obligaciona! que sirve de presupuestc material a la ejecucidn v,
consigulentemente, lo que él provoca, dentro del drea recaudatoria, es precisa-
mente la extincidn de la via de apremio, queé en ningin caso podrda ponerse de
nuevo en movimiento una vez satisfecho el crédito del ejecutanten.

21 El articule 136,2 regula la posibilidad de suspender en el caso de que se
produzea reclamacidn por terceria de dominlo u otras sccidn de cardcter civil.



262 GASPAR DE LA PENA VELASCO

2) El Reglamento General de Recaudacion de 14 de noviembre de
1968, siguiendo las lineas marcadas por la L. G. T. regula la suspen-
sion del procedimiento de apremio, en {érminos muy similares a comao
lo hace la ley citada, en el articulo 190,1, concretando en el numero
dos de dicho articulo los requisitos de forma y contenido de que debe
gozar la garaniia a prestar en ¢l caso de suspensién. También se re-
gula en los articulos siguientes el procedimiento y requisitos para la
concesidon de la suspension del procedimiento cuando la misma no se
inste ante los T. E. A. Concediéndose en estos casos una facultad dis-
crecional al Delegado de Haclenda para que éste decida sobre la
concesion o ne de la suspension. Se confirma, pues, en este texto
normative el principio de ejecutividad del acto administrative y de dis-
crecionalidad en la concesioén de la suspension de la ejecutividad (bien
que referido tanto el principio como la discrecionalidad al caso del
procedimiento de apremio y no a los actos economico-administrativos
en general) %,

3) La Ley General Presupuestaria de 4 de enero de 1977, mantiene
y confirma, también en relacién con la suspensién del procedimiento
de apremio, cuanto se dispuso en el R. G. R. Y asi, en €l articulo 34
regula en términos muy similares a los del articulo 190 del Reglamento
citado, la no suspensién del procedimiento de apremio como conse-
cuencia de la interposicion de recursos por los interesados, salvo gue
se preste garantia en la forma anteriormente descrita.

Pero tanto esta norma como la anteriormente citada hacen surgir
una posible duda en torno a que la facultad de decisién sobre la con-
cesion o no de la suspension del procedimiento de apremio sea una
facultad discrecional toda vez que tanto en una como ofra norma se
afirma que no se suspendera el procedimiento de apremio ¢a menos
que» o «si ho» se presta garantia suficiente. Una interpretacién a con-
trario sensu permite pensar que en el caso de que la exigida garantia
se preste, la concesion de la suspensién resulta obligada, y no existe
por tanto facultad discrecionai alguna por parte del 6rgano que ha de
conceder la suspension. Pero como ya se ha visto no fue tal la inter-
pretacidon gue se sustentd, cuando menos por la jurisprudencia.

¥ Sobre la suspension del procedimiento de apremio se pueden ver los enjun-
diosos trabajos de MarTin QUERALT, J.: u«La suspension de los procedimientos
recaudatorios {procedimiento de apremio)» y «La suspensién de los procedimien-
tos recaudatorios (la interpogicidn de tercerias en el procedimiente de apremio)s,
en Civitas, Revista Espafiola de Derecho Financiero, en los nims. 13 y 21, ¥y pp. 81
¥ 8s. ¥ 5 y ss, respectivamente; y SoLCHAGa LoOITEGuL, J.: «Suspensién del pro-
cedimiento de apremio», Hacienda Publice Espefiole, nim. 46, pp. 73 ¥y ss.
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La posterior evolucién normativa cambia de norte, y a partir de
la Ultima norma citada comienzan a aparecer diversas disposiciones
gue regulan el problema examinado, i no sobre la base de principios
distintos, si sobre la base de ofrecer soluciones diversas. Concreta-
mente se pueden citar las siguientes disposiciones:

A) La Orden Ministerial de 23 de enero de 1979 y el Decreto-Ley
11/1979, de 20 de julio, en su disposicibn adicional sexta, vinieron a
restablecer la vigencia del articulo 727, nimero 6 de la Ley de Ré-
gimen Local de 24 de junio de 1955, que establece que «la suspension
(de la liguidacién de exacciones locales) se acordarda siempre gque el
reclamante garantice el pago del importe de la obligacién, con maés,
en su caso, €l de las multas, recargos y derechos liquidados junta-
mente con aquélla, y un 10 por 100 del total para responder de los in-
tereses correspondientes al tiempo que transcurra hasta la resolueion
definitiva de la reclamacién, si ésta no prosperase»®. El precepto
transcrito, pese a ser sdélo aplicable a los actos econfmico-administra-
tivos de las Haciendas Locales pone de manifiesto el cambio de rumbo
2 que antes se ha hecho referencia, y principalmente por cuanto en
el mismo se suprime toda posible diserecionalidad en la concesion o
denegacion de la suspension del acto reclamado y la misma se con-
vierte en automética si se cumplen los requisitos exigidos por la norma.

B) El Real Decreto 2.244/1979, de 7 de septiembre, por el gque se
reglamenta el Recurso de Reposicién previo al Econdémico-Adminis-
trativo. Regula en su articulo 11 la posibilidad de suspender la eje-
cucion del acto impugnado si en el momento de interponerse el recurso
se garantiza el ingreso de la deuda tributaria y de los intereses de
demora. En el artfculo citado se regula igualmente la forma de cons-
tituir la garantia y una serie de cuestiones procedimentales. Pero lo
gue a mi juicio interesa destacar de esta regulacién son las siguientes
cuestiones:

— Que la suspension del acto econdémico-administrativo objeto del
recurso de reposicion no era objetc de regulacidn en la legislacion
anterior, concretamente en la L. G. T. en los articulos 160 a 162,

— Que en la nueva regulacion del recurso de reposicién se acomoda
a la tendencia normativa que se ha puesto de manifiesto anterior-
" 23 Sobre log problemas que plantea la normativa citada, véase: TurriN Var-
Gas, J.: «Un paso mas sobre la suspensidn en la ejecutoriedad de los actos
econdmico-administrativos objeto de reclamaciéns, Hecienda Publica Espaiole, nu-
mero 61, pp. 75 a 82.

% Cfr, al respecto: GownziiEz Paez, E.: Recursos y garaniias del contribuyente,
Ed. Instituto de Estudiog Fiscales, Madrid, 1977, pp. 141-153.
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mente, es decir, la tendencia a conceder la suspension del acto impug-
nade de modo automatico con la mera constitucion de garantia sufi-
ciente,

— Que la nueva normativa reguladora de este recurso ccasionaba
una discordancia entre la misma y el R, P. E. A. En efecto, si se piensa
que el recurso de reposicién es un recurso previo a la reclamacién
econémico-administrativa, es facil observar como concedida automa-
ticamente la suspensién sclicitada al entablar recurse de reposicion
contra un determinado acto econdmico-administrativo, posteriormente,
si era rechazado el recurso y se planteaba subsiguientemente reclama-
cién ante el Tribunal Econdmico-Administrativo, éste podia perfecta-
mente rechazar, discrecionalmente, la concesién de la suspension del
acto reclamado siendo el mismo caso objeto de litigio e idéntica ga-
rantia la prestada .

C) Esta contradictoria situacién no habria de durar mucho tiem-
po. La Ley de Bases de Procedimiento Econdmico-Administrative de 5
de julio de 1980, y mas concretamente el Decreto-Legislativo de 12 de
diciembre del mismo afio, por el que se articula la Ley de Bases ci-
tada, vinieron a uniformar sus preceptos a la tendencia que se ha
venido disefiando en los apartados anteriores, y en este sentido, el
articulo 21 del Decreto-Legislativo confirmaba la ejecutividad y no sus-
pension del acto econdémico-administrativo impugnado, pero también
establecid en el articulo 22,1 que «la ejecucién del acto administrativo
impugnado se suspenderd a instancia del interesado si en el momento
de interponerse la reclamacion se garantiza, en la forma que regla-
mentariamente se determine, el importe de la deuda tributarias *.

Como se desprende de la simple observacidn de la nerma transcrita,
la concesidn de la suspension no es ya una facultad disecrecional del
6rgano que conoce del acto impugnado, sino que su concesion deviene
cbligatoria siempre y cuando se preste garantia. Por tanio, a partir
del momento de la entrada en vigor de la normativa relativa al proce-
dimiento para las reclamaciones econémico-administrativas, la conce-
si6n automética, o mejor obligada, de la suspension del acto impug-
nado no tendrd lugar solamente respecto de los actos de liquidacién

25 Sobre la suspensién del acto econdmico administrativo en el recurso de re-
posicidn se puede ver: Benfrez pE LuGo ¥ GuiLlen, F.: El recurso de reposicidn
previo al econdmico-edministrativo, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1930,
pp. 161-169.

% Un comentaric a la nueva normativa en via econdmico-adminisirativa se en-
cuentra en la obra de MarTINEZ LAFUENTE, A.: La nueva..., cit.
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de exacciones locales, o en el ambito del recurso de reposicidn, sino
que se extiende a todos los actos susceptibles de impugnacion en via
econdmico-administrativa, es decir, en general, todos los actos econd-
mico-administrativos *".

D) El momento final de esta evolucidén normativa tiene lugar con
la aprobacién del Decreto en €] que se contiene el Reglamento de Pro-
cedimiento en las Reclamaciones-Administrativas de 20 de agosto de
1981, que en los articulos 80 y 81 regula, en el primero de ellos la no
suspension por la mera interposicidn de la reclamacion, y en el se-
gundo de ellos establece la necesidad de suspender tal acto cuando se
garantice su cumplimiento v a instancia del interesado ®*. Regula igual-

7 En concreto, establece el articulo 2 del nuevo RPE.A.:

Materias sobre las que pueden versar las reclamaciones.

Se sustanciardn en via econdmico-administrativa las reclamaciones gque se de-
duzcan sobre las sipuientes materiag:

@) La gestion, inspeccidn y recaudacién de los tributos, exacciones parafiscales
y. en general, de todos los ingresos de derecho piblico del Estado y de la Admi-
nistracién Local o Institucional.

b) La gestidn, inspeccidn y recaudacion de los tributos cedidos por el Estado
a las Comunidades Auténomas o de los recargos establecidos por éstas sobre
tributos del Estado.

¢) El reconocimiento o la liquidacién por autoridades u organismos del Mi-
nisterio de Hacienda de obligaciones del Tesoro Publico y las cuestiones relacio-
nadas con las operaciones de pago por dichos drganos con cargo al Tesoro.

d) El reconocimiento y pago de toda clase de pensiones y derechos pasivos
que sean de peculiar competencia de la Direccién General del Tesoro.

e} Cualesguiera otras respecto de las que por precepto legal expreso asi se
declare.

2 Fl articulo 81 establece:

Suspensidén y caueién:

Uno. La ejecucidn del acto administrativo impugnhado se suspenderd a ins-
tancia del interesado si en el momento de interponerse la reclamacién se garan-
tiza, en la forma en que previene el presente articulo, el importe de la deuda
tributaria.

Ello no obstante, la impughacion de los presupuestos de las Corporaciones
Locales no impedird la aplicacidn provisional de los mismos.

Dos. Si la reclamacidn no afecta a la totalidad de ia cifra liquidada, la sus-
pensidn se referird a la diferencia gque sea objeto de impugnacién, quedando
obligado el reclamante a ingresar el resto en los plazos reglamentarios.

Tres. Suspendida Is c¢jecucidn, se mantendréd durante la sustanciacién del pro-
cedimiento econdmico-administrativo en todas sus instancias.

Cugiro. La garantia a constituir por el reclamanie para obtener la suspen-
sidn serd puesta a disposicidn del Tribunal y podrd consistir en:

) Depésito en dinero efectivo o en valores publicos en la Caja General de
Depdsitos 0 en sus sucursales, 0 en su caso, en la Corporacién ¢ Entidad inte-
resada.
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mente este precepto el procedimiento, requisitos y forma de solicitar
regulador del recurso de reposicidon previo a la reclamacién econdmi-
la suspensién y los trAmites que se han de cumplir. Copiando en mu-
chos casos literalmente lo establecido en el articulo 11 del! decreto
co-administrativa, con lo cual la uniformidad normativa no puede ser
mas evidente ®. Se puede afirmar ya que se cierra totalmente el ciclo
evolutivo a que se viene haciendo mencién, ¥y que como se ha tenido
ocasién de ver venia siendo preconizado por parte de la doctrina més
autorizada ¥,

b) Aval o fianza de cardcter sclidario prestado por un Banco o bangquero re-
gistrado oficialmente, por una Caja de Ahorros Confederada, Caja Postal de Aho-
rros, o por Cooperativa de Crédito calificada, con la limitacidn, en este dltimo
caso, que establece el articulo cincuenta y uno apartado tres de la Ley General
de Cooperativas de diecinueve de diciembre d mil noveientos setenta y cuatro.

¢) Fianza personal y solidaria prestada por dos contribuyentes de Ia locali-
dad de conocida solvencia, sdélo para débitos inferiores a cien mil pesetas.

Cinco. La caucidn alcanzard & cubrir el importe de la deuda iributaria im-
pugnada més el inferds de demora gue se origina por la suspensién, ¥y un cinco
por ciente de aquélla a los efectos previstos en el apartado diez del presente
articulo.

Seis. Interpuesta la reclamacidn se bastanteard en derecho la garantia por
el secretario del Tribunal y si fuera suficiente se dictard por éste la correspon-
diente providencia por la que guedard en suspenso la ejecucién del acto impug-
nado, de lo gue quedard constancia en el expediente, sin ¢que sea preciso gue
sobre el particular resuelva el Tribunal.

Siete. Si no se acompariase la garantia o ésta fuera insuficiente no se vera
afectada la ejecucién del acto administrativo. No obstante, cuando la garantia
fuere declarada insuficiente se concederd al interesado un plazo de diez dias
para subsanar los defectos de que adoleciera.

Ocho. La providencia del secretario del Tribunal declarando insuficiente a Ia
garantia sdlo podrd ser ohjeto de recurso por via incidental.

Nueve. La Secretaris del Tribunal pondrd en conocimiento de la Infervencidn
de la Delegacidn de Hacienda o de la del Organismo del que emane el acto
administrative impugnado, las providencias por Ias que se declare la suspensién
a que se refiere el apartado seis de este arficulo sin que pueda demorarse
aquélla mds de tres dias.

Djez. Cuando se ingrese la deuda tributaria por haber sido desestimada la
reclamacién interpuesta se satisfardn intereses de demora en la cuantia esta-
blecida en el articulo treinta y seis, apartado dos de la Ley General Presupuesta-
ria, de cuatro de enero de mil novecientos setenta y silete, por todo el tiempo
gque durase la suspensién, més una sancidn de! cinco por ciento de aquélla, en
los casos en que el Tribunal aprecie temeridad o mala fe.

2% Sin que el hecho de copiar literalmente deba ser considerado uns critica,
sino al contrario, la necesaria coordinacién entre las normas que se viene pre-
dicando, puede conseguirse por esta via.

% Cfr, TurPIN Varcas, J.: «La suspension..», cit. pp. 245.251,
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v

Si es cierto que la nueva regulacién supone un notoric avance sobre
1a legislacion anterior, no es menos cierto que la misma tampoco
escapa a determinadas criticas. De la exposicién de los nuevos pre-
ceptos reguladores de la suspension de los actes econdmico-administra-
tivos como consecuencia de su reclamacion, he de ocuparme en el
presente apartado, al igual que de las criticas que los mismos puedan
suscitar.

Comenzando por la exposicion de la nueva regulacion de la cues-
tidn, son susceptibles de distincién los siguientes aspectos:

1) Por lo que a los aspectos procedimentales se reflere, se pueden
observar los siguientes momentos:

— Instancia del interesado, garantizando el cumplimiento de la
deuda tributaria, en el momentoe de iaterponer la reclamacion. Nada
establece el articulo 81 sobre la posibilidad de que tal solicitud se
efectie en un momento distinto al de la interposicién de la reclama-
cién, pero en prineipio no hay razén para descartar que tal posibilidad
se produzca ™.

— Bastanteo en derecho de la garantia por el secretaric del Tribu-
nal. Del resultado de esta actuacion pueden derivarse dos consecuen-
cias distintas: Que se dicte providencia por el secretario por la que
guedari en suspenso el acto reclamado., Que la garantia no se haya
prestado o que la misma sea insuficiente, en cuyo caso no se suspen-
derd la ejecucién del acto impugnado, pero en este segundo caso, es
decir, si la garantia resulta insuficiente se concederi al reclamante
un plazo de diez dias para subsanar los defectos de que adoleciera Ia
garantia,

Interesa destacar en este punto que a diferencia del R. P. E. A.
de 1959, €]l R. P. E. A. de 1981 no establece nada en relacion con los
efectos suspensivos de la mera presentacion de la solicitud de suspen-
3ion ®, en mi opinién resulta valida la regulacién que se daba al pro-
blema con anterioridad. Y en este sentido cabe entender que la mera
instancia —acompafiada de la garantia— produce la suspension pro-
visional del acte impugnado hasta tanto se dicte por el secretario del
Tribunal la providencia en la que se concede o deniega la suspensién.

i1 En este sentido: TurrFin: «El procedimiento...», cit. p. 610; Rossy: op. cit,,
p. 81, v FErwANpEZ DE PINEDO: 0p. cit, p. 1.044,

2 gl articulo 83,3 del viejo R.P.E.A. decreta la suspensidn provisionsl con cardcter
preventive hastg tanto no se resolviera sobre la concesion o no de la misma.
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— Una vez producida la suspension, esta perdura durante toda la
sustanciacion del procedimiento econdmico-administrative, ¥ en todas
las instancias del mismo. Un problema gue se plantea en este punto
y que se examinari posteriormente es el relativo a la suspension del
acto impugnado en via Contencioso-administrativa, cuando se han ago-
tado las instancias en via econdmico-administrativa.

— El secretario del Tribunal debera notificar la providencia por
la gue se declara la suspensién de! acto impugnado a la intervencitn
de la Delegacion o al o6rgano del que emand el acto. El plazo para
realizar Ia notificacion es de tres dias. En este punto se modifica la
regulaciébn anterior, pues ahora ya no se exige la presentacidén por
duplicado de la solicitud de la suspensidn, ni es el particular el que
comunica a la intervencion la concesidn de la suspension. Parece més
logica la regulacién actual, pues resulta mas coherente que sea el
propio érgano que dicta la suspension el que comunique la misma a la
Administracién financiera que el particular afectade por aquélla®,

— Por ultimo, hay que sefialar que la posibilidad de recurrir con-
tra la providencia dictada por el secretario del Tribunal denegando
la suspensién se realiza por via incidental.

2) Un segundo aspecto de la nueva regulacién puede hacer feren-
cia a la garantia a prestar para que se suspenda el acto reclamado.
También aqui se pueden distinguir diversas cuestiones en relacion con
la normativa anterior y en este sentido hay que destacar lo siguiente:

— La garantia se presta en el momenfo en que se solicita la sus-
pensién y ne en un momenfo posterior, como ocurria anteriormente
en que tal garantia haba de prestarse en el plazo de diez das a contar
desde la notificacién de la concesién de la suspensién, Esta modifica-
cion era necesaria si se piensa que con la nueva regulacién la con-
cesién o no de la suspension no depende de una facultad discrecional
del Tribunal, sino que la misma se concede, precisamente, en funcién
de que la garantia prestada por el particular sea o no suficiente. Re-
gular la cuestién en la misma forma en que se hacia en la normativa
anterior hubiera supuesto un tramite indtil, una regulacién incohe-
rente y una absurda pérdida de tiempo en el desarrolic del procedi-
miento, Si se piensa que la fnica labor a realizar por el secretario
del Tribunal a efectos de la concesidn de la suspensitn es, precisamen-
te, y Unica y exclusivamente, la de constatar la correccion de la ga-

¥ Una critica a Ia anterior regulacidn se puede encontrar en SANCHEZ GoN-
zAlEZ, A.: Procedimiento econdmico-administrativo, Instituto de Estudios Fisca-
leg, Madrid, 1978, pp. 240-241, v FERwANDEZ DE PINEDO: Op. cit., pp. 1047 y 1.048.
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rantia prestada por el particular reclamante, hubiera ide contra toda
légica conceder automaticamente la suspensidn a expensas de la cons-
titucion de la garantia, conceder un plazo para la constitucion de ésta
y reexaminar por Gltimo la suspension provisionalmente concedida a
expensas y bajo la dptica de la garantia a constituir, sin necesidad de
tener en cuenta, a afectos de la confirmaciéon de la suspensién provi-
sional anteriormente cencedida, ningin otro factor *,

— Por lo que respecta a los conceptos que debe cubrir la garantia
prestada, la misma debe extenderse tanto a la deuda tributaria como
al interés de demora, y un cinco por ciento de la deuda para el caso
de que el Tribunal apreciare temeridad o mala fe en el litigante. En
este punto cabe hacer las siguientes observaciones:

— Que el supuesto previsto por la norma no contempla el caso de
gue la liquidacién cuya suspension se solicita se encuentre ya incursa
en el procedimiento de apremio. En tal caso, y conforme al R.G.R. la
garantia debe cubrir el recargo de apremio® {(art. 180,2). Es cierio
que la expresién deuda tributaria comprende, conforme gl articulo 58,2
de la Ley General Tributaria, tanto la cuota tributaria en sentido
estricto como los recargos, incluido en su caso el de apremio, pero
no es menos cierto que si la expresién deuda tributaria hubiera de
ser entendida conforme al sentido que se le atribuyen en el precepto
mencionado, ¥ no en su estricto significado de cuota tributaria, tam-
poco habria sido necesaria la mencion expresa del interés de demora,
foda vez gue el mismo queds comprendido también en la expresion
deuda tributaria que utiliza, en sentido amplio el articulo 58,2.

— Que hubiera sido conveniente mantener, en vista de cuanto ante-
cede, la salvedad contenida en el anterior R. P. E. A. que establecia
gue la garantia deberia alcanzar para cubrir tanto el principal como
el interés legal ¥, siempre y cuando no se hubiere decretado el apre-
mio, en cuyc caso habria de estarse a lo establecido en el Reglamento
General de Recaudacién —en el que se sefiala, como ya se ha visto,

# Sobre la regulacion de esta cuestion se puede consultar la obra de SANCHEZ
GonzilEz citada en la nota anterior.

3% Sobre el recargo de apremio véase: Soner RocH, M. T.: Los recargas de
prérroga y apremio en los tributos de lg Haclenda Piblicg, Instituto de Estudios
Fiscales, Madrid, 1975.

Sobre el interéds gde demors se puede ver CompeE ¥ Cowpe, M.: «El Decreto-ley
de 1974 y el interés de demoran, Crdnica Tribufarig, mim. 13, pp. 33 a 44,

3 La referencia al interds legal, fue suprimida por €l Decrefo-ley de 1974 al
que se hace referencia en Ia noita anterior, y sustituida por el Interés basice del
Banco de Espafia.
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que la garantia ha de cubrir también el recargo de apremio—, con lo
cual se habria salvado la posible laguna que en tales casos se pro-
duce, con arreglo a la nueva normativa.

— El dltime punto gue parece necesario examinar en relacion con
la necesidad de garantizar la deuda para que se pueda conceder la
suspensién del acto impugnado tiene relacién con la regulacién de las
formas en gque tal garantia puede prestarse. A este respecto hay que
sefialar que, en princiuio se conservan las dos formas reguladas en el
anterior R. P. E. A, de 195% con pequefas modificaciones. Tales son:
El depésito en dinero efectivo ¢ en valores publicos en la Caja General
de Depositos o en sus sucursales, o en su caso, en la corporacién o
entidad interesada; y el aval o fianza de caracter solidario prestado
por banco o banguero oficialmente registrado, o per una Caja de Aho-
rros, Caja Postal o cooperativa de crédito calificada, con las limita-
ciones que a este respecto establezea la Ley General de Cooperati-
vas ¥, La diferencia fundamental existente entre estas formas y las
contenidas y reguladas en la legislacion anterior reside en la posi-
bilidad de que el aval o fianza de caracter solidario sea prestado por
la Caja Postal o por una cooperativa de crédito calificada. Posibilidad
esta gque no existia con anterioridad.

A estas dos formas gue, econ ciertas modificaciones en relacion
con la normativa anterior, contiene el R. P. E. A., se une una nueva
forma o posibilidad de garantizar el cumplimientoc de la prestacion
caso de que la resclucién que se dicte en relacion con el acto impug-
nado sea desfavorable para el reclamante: Se admite en la nueva nor-
mativa que, para débitos inferiores a cien mil pesetas, la garantia
consista en fianza personal y solidaria prestada por coniribuyentes de
la localidad de reconocida solvencia. Esta nueva forma de garantia
merece algunos comentarios:

1. En primer lugar resulta plausible que juntoe con los sistemas
garantizadores clasicos exista la posibilidad para el particular recla-
mante de que la constitucion de una garantia no suponga una carga
financiera adicional, como ocurre en los otros dos supuestos, pues tanto
en el caso del aval bancario como en el de depdsito del dinero, existe

7 El articulo 51,3 de la Ley General de Cooperativas de 1974 de 19 de diciem-
bre establece:

#«Las cooperativas de crédito podrén admitir la imposicidn de fondos, asi
como realizar los servicios de banca necesarios y los que sirvan para el mejor
cumplimiento de los fines cooperativos, si hien sdlo podrén realizar operaciones
activas con sus socios y los miembros singulares de las entidades asociadasy.
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un coste econdmico que €l particular ha de soportar, en el primero
de los casos tal coste consistird en la comisién que habri de satisfa-
cer al banco o Caja de Ahorros que presta el aval, ¥y en el segundo
consistird en la «paralizacién» de la cantidad de dinero depositada
en la Caja General de Depositos.

2. FEl escaso montante del débito por el cual presta fianza las dos
personas de reconocida solvencia permife pensar que €] margen de
seguridad de que tal débito va a ser satisfecho caso de que el T. E. A,
resuelva en contra del particular es practicamente total.

3. Lo gue si puede representar en cierto modo un problema es el
relativo a la identificacion de las personas que tienen la reconocida
solvencia. No se sefiala qué es lo que debe entenderse por <reconccida
solvencia» en la R. P. E. A., lo cual podria plantear algiin que otro
problema a la hora de decidir sobre la aceptacion de esta forma de
garantizar el débito en un caso concreto. No obstante, v en aras de
clarificar e] sentido de este concepto juridico indeterminade, en una
primera aproximaciin se podria recurrir a la regulacién contenida en
el Cédigo Civil en la materia relativa a la fianza, y del examen de este
texto normativo se observa como el artculo 1.828, sin hacer referencia
a la exigencia de la reconocida solvencia, establece gue «el obligado a
dar fiador debe presentar persona que tenga capacidad para obligarse
v bienes suficientes para responder de la obligacidn que garantizas.
De modo que, en esta primera aproximacioén, si se considera que en
cierto modo los requisitos establecidos en este articulo no son otros

gue los que conforman el concepto de la reconocida solvencia, por per-
sona de reconocida solvencia habra de entenderse que se trata de
persona con capacidad para obligarse y con bienes suficientes para
responder, en su caso de la obligacion que se garantiza. Pero esta
labor clarificadora resulta insuficiente, pues los datos sehalados no
permiten identificar la existencia de la solvencia econdémica que se
exige en el R. P. E. A. Un concepto méas preciso podria ser el que
ofrece el articulo 592 de la Ley de Enjuiciamiento Criminal al disponer
que «podra ser fiador personal todo espafiol de buena conducta y ave-
cindado dentro del territorio del Tribunal que esté en el pleno goce
de los derechos civiles y politicos y venga pagando con tres afios de
anticipacion una contribucion que, a juicio del instructor, corresponda
a la propiedad de bienes o al ejercicio de industria, sufleientes para
acreditar su arraigo y su solvencia para el pagode las responsabili-
dades que eventualmente puedan exigirses. Si se sustituye la referen-
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cia al instructer por una referencia al secretario del Tribunal Econd-
mico-Administrativo, pienso que aparece perfectamente definida una
formula en virtud de la cual se podria determinar con una cierta
aproximacion, los supuestos en que concurre la reconocida solvencia a
que se refiere el R. P, E. A.

— Un dltimo punto a destacar en relacion con el tema de la garantia
es el relativo al supuesto que se plantea cuando la reclamacién no
afecta a toda la deuda, sino solamente a una parte de ella. En tal
caso, la cantidad sobre la que no existe controversia alguna debera
ser ingresada por el reclamante en los plazos establecidos, mientras
que la parte restante de la deuda serd objeto de suspensién en cuanto
a su ingreso si se garantiza en la forma y con los medios a que se ha
hecho referencia en paginas anteriores.

VI

Si en el punto anterior se han expuesto las notas mas destacadas
de la nueva regulacion de la suspension de la ejecutividad de los actos
econdmico-administratives, parece necesario también llevar a ecabo
una exposicidbn de algunos otres puntos susceptibles de critica con-
forme a este nuevo orden normativo. Entre los puntos susceptibles de
critica cabe destacar los siguientes:

En primer lugar habria que sefialar que la suspensién de la ejecuti-
vidad de los actos administrativos, de acuerdo con el nuevo R. P. E. A.
impide, como c¢onsecuencia de su concesion automatica, la posibilidad
de gue el drgano que la concede entre a examinar cualquier otro
aspecto de la cuestion que no sea el relativo a la suficiencia de la
garantia con la solicitud de la suspension presentada por el particular
reclamante. Ello quiere decir que el organo decisor noc puede entrar,
en ninglin caso, a examinar la cuestion relativa a la irreparabilidad
del dafio ¢ perjuicio causado, o a las dificultades de su reparacion. El
O6rgano decisor ha de abstenerse de considerar la cuestion desde este
punto de vista, o dicho en otros términos, aun en el caso de gue, a su
modo de ver, la ejecucion del acto econdémico-administrative no cau-
sare dafio o perjuicio de imposible o dificil reparacién, estaria obli-
gado a conceder la suspensién del acto impugnado.

Como se puede observar se produce un giro total en el planteamiento
de la cuestion, pues de concederse dicha suspension cenforme al mas
puro arbitrio del érgano decisor, y sin que ninguna consideracién hu-
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biera de ser tomada en cuenta a efectos de la decisidn, se pasa juste al
extremo contrario, de no conceder al 6rgano decisor ni siguiera la
facultad de negar la concesion de la suspensién atn en el caso de que
no se cause dafio alguno, cuande la garantia prestada por el solici-
tante de la suspensién esté en regla.

No se estd aqui defendiendo la vuelta a la situacién anterior, ni
mucho menos, pero si parece conveniente que la concesion de la sus-
pension se hiciera depender no solamente de la prestacién de la ga-
rantia sino también de la posible existencia de un dafio o perjuicio
patrimonial cuando la misma no fuera concedida, bien entendido gue
habria de objetivarse el sentido de la expresion «dafic o perjuicio de
dificil o imposible reparaciény a efectos de evitar también que la tra-
dicional interpretacion restrictiva que en este punto mantiene la Juris-
prudencia en relacién con la practica imposibilidad de que tal difl-
cultad o imposibkilidad exista cuando la ejecucion del acto consista en
el pago de una determinada cantidad de dinero, impidiera, en la prac-
tica, la concesion de la suspensién por tal motivo, Creo que ha quedado
va demostrade con anterioridad que la circunstancia de que el acto
econdmico-administrativo cuya suspension se pide consista en el pago
de una determinada cantidad no es dbice a gue su ejecucion pueda
ocasionar, en determinados casos, dafios o perjuicios de imposible o
dificil reparacion ®, Si se supera esta traba interpretativa, creo que
hubiera side mas conveniente homogeneizar en este punio la nueva
regulacion con los preceptos que en el orden administrativo general
regulan la cuestibn que se examina y, por tanto, haciendo depender
la concesion de la suspensién no solamente de la circunstancia rela-
tiva a la garantia correctamente prestada, sino también a la circuns-
tancia consistente en la presencia de un posible dafio de imposible o
dificil reparacién, v gue por fanto, se denegara la suspensién en todos
aquellos casos en que no concurrieran ambos requisitos.

Por otra parte, parece légico que, si no existe dafio o perjuicio
irreparable para el particular en el caso de que el acto impugnado
no se suspenda, tal darfo o perjuicio si que podria producirse en rela-
cién con la Administracién tributaria, que se ve privada de entrar en
la disposicién de unas determinadas cantidades de diners. Maxime si
se piensa que a pesar de la regulacion de la suspensién que existe en

38 Me remito a cuanto se sefialé anterlormente en el punto III1 del presente
trabajo v a las referencias bibliograficas alli sefaladas.
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el articulo 81 del R. P. E. A. el articulo anterior consagra el principio
de ejecutoriedad del acto econdmico-administrativo ®.

En segundo lugar, y como ya se ha advertido con anterioridad,
como consecuencia de la nueva regulacion se produce una desconexion
entre los requisitos y forma de conceder la suspension del acto impug-
nado en via econdmico-administrativa y en via contencioso-administra-
tiva. En este sentido, y haciendo abstraccién a estos efectos del prin-
cipio del solve et repete consagrado en el articulo 57,2 de la Ley de
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa y por el que se exige el requi-
sito del previo pago para poder interponer recurso contenciocso-admi-
nistrativo contra los actos econdémico-administrativos en general, que
tantos problemas jurisprudenciales y doctrinales ha planteado *, la des-
conexién entre las dos normativas se manifiesta desde el momento
en que una suspensiéon decretada obligatoriamente por el secretario
del Tribunal Econémico-Administrative desde el mismo momento en
que la garantia constituida por el particular reclamante lo esté en
forma correcta, puede ser rechazada por el Tribunal Contenciose-Ad-
ministrativo (una vez agotada la via econémico-administrativa, claro
estd) cuando el mismo considere que la ejecucién del acto econdmico-
administrativo no ocasiona ningin daho o perjuicio de caracter irre-
parable o de muy dificil reparacién, pues en tal caso no seria aplica-
ble el articule 122,2 de la Ley de Jurisdiccidn {(que es el que establece
la posibilidad de suspender en tales casos) sino que jugaria el principio
consagrado en el numere 1 del mismo articulo en virtud del cual la
reclamacién de un acto administrativo no ocasiona su suspension.

Como se puede observar, frente a un mismo acto reclamado, con
una tnisma solicitud, constituyéndose unas mismas garantias (como

¥ TyrpiN Varaas, J. («La suspension..», cit, 247) llega a plantearse la validez
de este principio, y asi, afirma:

«Si el principio de la ejecucién inmediata, como norma general, pudo justi-
ficarse en la época de una Administracidn endeble, escasamente operativa, donde
habia que sustifuir con la amenaza de graves medidas hacia los deudores remi-
808, para por este medio ¥ los demds de naturaleza indirecta obtener el cum-
plimiento de Ia prestacion debida, hoy ello no tiene justificacidn suficiente, por-
que es distinta la situacién actual en que la Administracidén cuenta con elemen-
tos personales y materiales a su servicio, para tanto de modo directo, como por
via indirecta producir el cumplimiento de los actos administrativos.

1 vid, por todos: CrgrveEra TORREGN, F.: «La jurisprudencia reciente del Tri-
bunal Supremo en materia de ‘solve et repere’s y «Un giro trascendental del
Tribunal Supremo en materia de ‘solve et repete’», en la revista Crénica Tri-
butarioc, eh los ntimeros 5 y 10, y en las pdglnas 49 y ss. y 31 y 88, respec
tivamente.
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sefiala el articulo 124,2 del mismo texto legal, con la excepcién de gue
la garantia consista en la nueva modalidad establecida en el R. P. E. A,
consiste en la prestacion de fianza por parte de dos personas de la
localidad de reconocida solvencia), la respuesta puede ser totalmente
contrapuesta en uno y otro caso, segin que el acto objeto de reclama-
cion se encuentre en la via econtmico-administrativa o en la conten-
cioso-administrativa, siendo ademas ajustada a derecho, tanfo en uno
como en otro supuesto. Efectivamente, constituida la garantia en for-
ma correcta y solicitada la suspension, el secretario del Tribunal Eco-
nomico-Administrativo se ve obligade a concederla; mientras que si
la situacién se plantea ante el Tribunal Contencioso-Administrativo la
suspension sélo se concedera si junto con los requisitos aludides, la no
suspension del acto reclamado produce dafios o perjuicios de dificil o
imposible reparacién .

Y en tercer y Ultimo lugar, la critfica que se podria dirigir a la nueva
regulacién hace referencia a la posibilidad de que, con la concesidn
automética de la suspension del acto impugnado, los particulares la
soliciten en impugnaciones que de antemano dan por perdidas, a los
Unicos efectos de retrasar el pago de una determinada deuda tributa-
ria. Dicho en otros términos, la suspensién automaética de la ejecucién
del acto impugnado puede producir un considerable aumento del nd-
mero de reclamaciones que se interpongan ante los Tribunales Econé-
mico-Administratives, y que tal aumento no se justifigue en razones de
fondo, sino que la tnica explicacion de diche aumento se encuentre
en la consecucién por parte de los contribuyentes de una dilacién en
el pago de las deudas tributarias, Se convierte, pues, la interposicion

%l BASANTA DE La PEfa, J., pone de manifiesto en las «Hojas de Alcabalan del
diario ABC del dia 1 de octubre de 1982, la necesidad de esta coordinacidn, y
sefiala a este respecto:

«El cambio sustancial a que hemos hecho referencia ¥y que saca la suspension
de la nebulosa esfera de lo discrecionsl al terreno sdlide de lo reglado y auto-
mético ha empezado a producir efectos en el propic procesc contencioso-admi-
nistrativo, y asi, en un reciente autc de Audiencia Territorial se dice gque tal
camblo de criterio legislativo “no puede por menos trasladarse, si no a la letra,
si al espiritu del articulo 123 de Ley Jurisdiccional a fin de estimar que no debe
llegarse a la conclusién de que la mera posibilidad de que pueden ser evaluados
econdmicamente y en su caso reparados los perjuicios por la ejecucién, en virtud
de la piblica presuncion de solvencia de Administraciéne (cldsica razdén invo-
cada), «obliga a negar la suspensidn solicitada cuando de deudas tributarias se
trata si el interés piblico gueda garantizado como la normativa vigente esta-
blece, porque inedependientemente de que la dificultad de senalar los perjuicios,

que estd muchas veces presente cuando de desembolsos importantes, atendidas
las circunstancias del sujeto pasivos.
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de una reclamacién econémico-administrativa en una fuente de finan-
ciacién a bajo costo para el particular ©.

El legislador tributario no ha sido ajenc a dicha posibilidad, y en la
propia normativa existen dos medidas gue en cierto sentido se pueden
considerar, si no con caracter exclusivo, si como medidas coadyu-
vantes a evitar que la situacién descrita se produzeca; tales medidas
adoptadas son las siguientes:

— De una parte, al exigir intereses de demora —que como se sabe
estdn fijados en el interés hasico del Banco de Espafia— por tedo el
tiempo gue dure la suspensién. Dehiendo, por otra parte, cubrirlos la ga-
rantia que se preste al solicitar la suspension esta partida.

— Establecer una sancion, para el caso de que el Tribunal Econd-
mico-Administrativo aprecie temeridad o mala fe en el reclamante,
consistente en el cinco por ciento de la deuda tributaria.

No obstante, estas medidas parecen a primera vista insuficientes,
En efecto, piénsese que en €l peor de los casos, el reclamante teme-
rario habrd de satisfacer, ademés de la deuda tributaria debida, las
siguientes cantidades: Un siete por ciento en concepto de interés por
demora; un cinco por ciento como sancibén por su temeridad o mala fe;
v aproximadamente un tres por ciento que puede ser el coste de la
comision que cobre el banco o caja de ahorros por prestar el aval
solidarip. Si se suman todas estas partidas se observa que la cantidad
a pagar se sitda en torno al quince por ciento de la deuda tributaria.
Si se piensa que el tipo de interés preferencial en los créditos que
actualmente conceden los bancos a determinadas empresas ronda el
diecisiete por ciento anual, no puede ser demasiado extrafio pensar que
el nimerc de reclamaciones econdmico-administrativas va a aumen-
tar considerablemente.

vIi

A la vista de cuanto antecede, estimo que se podrian formular las
siguientes conclusiones que a continuacién se mencionan:

Primero: En términos generales, la reforma realizada por el
R. P. E. A. de 1981, en la materia relativa a la suspension de los

12 Cfr, en este sentido a TurrIN Vagrcas, J.: «La suspensién...», cit. p. 248, cuan-
do afirma: «¥a se ve al futuro reclamante hacer cuentas y ponderar, si solicitar
la suspension al amparo de este precepto, con la prestacidn de la garantia y su
costo bancario, le es m#As oneroso, computados los intereses de demora al varia.
ble porcentaje bancaric més la comisién del aval de garantia, que hacer el in-
greso en el plazo voluntarios.
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actos econdmico-administrativos como consecuencia de su reclama-
cioén, puede considerarse acertada.

Segundo: La reforma aludida puede considerarse como un com-
plemento, o como €l momento final de una tendencia legislativa y doe-
trinal iniciada con pocos afios de anterioridad.

Tercero; En algunos aspectos de la cuestion, en concreto, en el tema
relative a los aspectos procedimentales de la concesion de la suspen-
sidn se echa en falta una regulacién mas minuciosa y completa que
permita prever determinados supuestos que en la actualidad escapan
a las previsiones normativas.

Cuarto: Que en materia de garantias es plausible la incorporacion
de la nueva modalidad consistente en la fianza personal y solidaria
prestada por dos contribuyentes de la localidad de reconccida solven-
cia. Con esta nueva modalidad se evita en parte —-para las deudas
inferjores a cien mil pesetas— que el mero hecho de solicitar y ob-
tener la suspension del acto impugnado suponga una carga econdmica
para el contribuyente o para el reclamante en general.

Quinto: En algunos puntos se ha producido una desconexibn norma-
tiva entre el procedimiento econdmico-administrativo v el contencioso-
administrativo, que habri de ser objeto de armonizacién en futuras
reformas legislativas.

Sexto: Hubiera sido conveniente que la sancién a imponer al liti-
gante temerario o de mala fe hubiera sido superior al cinco por ciento
de la deuda tributaria, pues tal porcentaje puede resultar insuficiente
para contener un posible e injustificado aumento del nimerce de recla-
maciones economico-administrativas.

Gaspar DE La PENa VELASCO
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