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La suspension de la ejecutividad
de las sanciones tributarias no firmes
en via administrativa y jurisdiccional
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SANCIONADOR TRIBUTARIO DE LOS PRINCIPIOS DEL DERECHO
PENAL Y DEL DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR. 1. ANTE-
CEDENTES NORMATIVOS EN MATERIA DE EJECUTIVIDAD DE SAN-
CIONES TRIBUTARIAS. 1. Situacion anterior a la reforma de 1995. 2. El
injustificado alejamiento de Ia normativa administrativa en materia de
gjecucion de sanciones tras la Ley 25/1995. Ill. LA NECESARIA MATIZA-
CION DEL PRIVILEGIO DE AUTOTUTELA EJECUTIVA DE LA ADMINIS-
TRACION. 1. La presuncion de inocencia como regla en el tratamiento del
presunto infractor. 2. La tutela judicial efectiva como salvaguarda del
derecho de acceso a la jurisdiccion. 3. La transgresion del derecho a la
tutela judicial efectiva y del principio de presuncion de inocencia a traves
de la ejecucion de sanciones no firmes. V. La modificacion introducida por
la Ley de Derechos y Garantias de los Contribuyentes: suspension de la
gjecutividad. V. Problemtica que plantea la normativa actual en materia
de ejecucion de sanciones no firmes. VI. Conclusiones.

Por Juan Ignacio Gorospe Oviedo (*)

1. Planteamiento: Aplicacién en el ambito san-
cionador tributario de los principios del Dere-
cho penal y del Derecho administrativo sancio-
nador

La fundamental distincién entre ilicitos tributarios
criminalizados, que bisicamente se integran por los
delitos contra la Hacienda Pablica, e idlicitos tributarios
no criminalizados. que son las llamadas «nfracciones
tributarias-, sélo responde a la distinta consecuencia
juridica por la reaccién del ordenamiento juridico ante
la comisién de uno u otro (pena privativa de libertad),
pero ambos tienen la misma naturaleza juridica —como
advierte el profesor SAINZ DE BUJANDA-', puesto que
en los dos casos se transgrede el orden juridico. La
unica diferenciacion es de tipo formal, por valoraciones
politico-sociales, de donde se desprende la necesaria

(*)  Profesor Adjunto de Derecho financiero y tibutario de la Universidad San Pablo. Este trabajo tiene su origen en la
comunicacion presentada a las XIX Jornadas Latino-Americanas de Direito Tributario, celebradas en Lisboa, en 1998,

(1)  Afirma este autor que ... las infracciones no criminalizadas no son. en el mundo del Derecho. nada sustancialmente dis-
tinto a las infracciones tipificadas como delitos o faltas.. Cfr. Sainz ot Buapa, F., Sistema de Derecho financiero, tomo I,
vol. 22 Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, Madrid, 1985, pg. 612.
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aplicacion a las infracciones tributarias, por su cardcter
penal, de los principios generales del Derecho penal™.
En cuanto a la reaccion prevista por la comision de la
infraccion, postula PEREZ ROYO que -las sanciones tri-
butarias, tanto por su estructura y finalidad como por
la forma de su aplicacion, constituyen medidas asimila-
bles a las penas, aun cuando sean pronunciadas por

penal, tanto en el dmbito sustantivo como en el proce-
dimental o procesal’, cuestion esta reseflada por el
propio Tribunal Constitucional’. Las sanciones tributa-
rias no son asimilables a las denominadas sanciones de
<autoproteccion., sino a las de proteccidn de orden
general —como afirma PEREZ ROYOG-~, por lo que es
razonable la utilizacion de una metodologia penalista

en el examen de estos principios y su extension, con
pequenas adaptaciones, a las sanciones tributarias’.
Suscribo enteramente las palabras de FERREIRO cuando
afirma que <os sujetos pasivos de obligaciones y debe-
res tributarios 1o son en cuanto que, como ciudadanos
"todos contribuirdn al sostenimiento de los gastos pu-
blicos" realizados en interés de todos y no de la Admi-
nistracién. que no protege, al aplicar los tributos, su
organizacion y su orden interno, y que, por tanio.

una autoridad no jurisdiccional-’. Es preciso, por tanto,
deteminar la aplicatoriedad de los principios penales y
administrativos sancionadores al ambito tributario.

Partiendo de la unidad del ordenamiento puniti-
vo del Estado, puesto que el Derecho sancionador
tributario v el Derecho penal son ramas de un mismo
arbol, en el ambito tributario sancionador deben apli-
carse los principios v garantias bdsicos de la esfera

(2)  Cfr. SiMox Acosta. E.. «Infracciones y sanciones tributarias., en Casapo OLLERO, FALCON ¥ TELLA. LOZANO SERRANG ¥ SIMON
ACOSTA. Cuestiones Iributdrias practicas, 2¢ ed., La Ley. Madrid, 1990. pg. 689. Igualmente PERez DE Avawa Priavo, C., Te-
mas de Derecho Financiero, UCM, Madrid, 1990, pgs. 568 a 571 (tema redactado conjuntamente con MARTINEZ LaGo. MA)).

(3)  Véuase Perez Rovo. F., Los delitos y las infracciones en materia tributaria. 1EF, Madrid, 1956, pg. 361.

(4) Como afirma Nieto. hoy es absolutamente dominante la tesis de que -la potestad administrativa sancionadora, al igual
que la potestad penal de los jueces y tribunales, forma parte de un genérico "ius puniendi” del Estado. que es Unico aun-
que luego se subdivide en estas dos manifestaciones.. Cfr. Nito Garcia, A., La potestad sancionadora de la Administra-
cion. 2* ed., Tecnos, Madrid. 1994, pg. 80. Considero que puede aceptarse esta premisa, aunque mas adelante dicho au-
lor matice que dicho «us puniendi- del Estado estd regido por el Derecho publico estatal, por 1o que el Derecho
administrativo sancionador tiene que inspirarse en el Derecho piblico estatal. de donde emana, v no del Derecho penal,
pues como €l mismo advierte el mayor desarrollo del jus puniendi del Estado 1o encontramos en el Derecho penal. v -las
garantias de los derechos individuales que va ha consolidado el Derecho penal deben ser de aplicacion general-. Ob. wit.
cit., pg. 159.

En este sentido, adviente ZorNoza que el aumento de la actividad administrativa en Espana provocod un desarrollo desme-
surado del poder sancionatorio de la Administracion. a diferencia de lo que ha sucedido en la mayoria de los restantes
paises europeos. en los que se produjo una hiperrofia del Derecho penal. por lo que reclama -una desadministrativiza-
cion de las potestades sancionadoras de la Administracion o, al menos, la sujecion de las mismas a los principios funda-
mentales del Derecho penal.. Cfr. Zorxoza PErez. ]J.. £l sistema de infracciones y sanciones tributarias, Civitas, Madrid,
1992, pgs. 29 v 30. Sobre la equiparacion de la potestad sancionadora de la Administracion y el «ius puniendi- del Estado
puede verse también la referencia jurisprudencial -incluyendo wmbién sentencias del Tribunal de Derechos Humanos—
que hace MENDIZABAL ALLENDE. cuando menciona como inicio de esta andadura la STS de 9 de febrero de 1972, donde se
sentd que las contravenciones administrativas -... se integran en el supraconcepto del ilicito, cuya unidad sustancial es
compatible con la existencia de diversas manifestaciones fenoménicas. entre las cuales se encuentran tano el ilicito admi-
nitrativo como el penal-. Cfr. MexDiZaBAL ALLENDE, R., -La infraccidn tributaria v el delito fiscal-, Actualidad Administrativa.
nom. 1, 1996, pg. 3.

(5) Sobre este exiremo puede verse, por todos. ALONSO GoNZaLez, LM, Jurisprudencia constitucional tributaria, Marcial Pons,
Madrd, 1993, pgs. 207 y ss. Destaca este autor que <las garantias judiciales recogidas en el articulo 24 van a ser también
exigibles en el marco de los procedimientos administrativos sancionadores por ordenarlo el Tribunal Constitucional-, y se-
nala, en lo que nos afecta, la proclamacion de la vigencia del principio de presuncion de inocencia (sentencias 13/1982,
66/1984 v 109/ 1986) y el cuestionamiento de la constitucionalidad de la inmediat ejecutividad de las sanciones adminis-
urativas (sentencia 66/1984). Ob. ult. cit.. pg. 210.

(6) Los delitos ¥ las infracciones..., ob. cit., pgs. 2606 y 267. Se trata de la distincion, recogida por Alejandro NiFio, que hacia
Garcia pi ENTERRIA entre la potestad sancionadora de autoproteccion. en la que la Administracion autotutela sus propias
exigencias de funcionamiento. y la de proteccion del orden general, que tutela el orden social en su conjunto (NIETO Gax-
Cia. A, La potestad sancionadora de la Administracion, 2* ed, Tecnos, Madrid, 1994, pg. 138). Esta clasificacion fue publi-

cada por Enterria en REDA. n? 10, 1976, bajo el titulo -El problema juridico de las sanciones administrativas., recogiéndo-
la después en su conocido manual (Curso de Derecho Administrativo) hasta 1991, ano en que la suprimio sin explicacion
alguna, como senala NiETO. Ahora ENTERRIA sostiene que las sanciones tributarias son sanciones administrativas tipicas, sin
otra especialidad que las propias de su objeto y su procedimiento-, manifestindose abiertamente en contra de la conside-
racion de la relacion juridico-tributaria como relacion de sujecion especial que pueda justificar la imposicién de limites le-
gales al ejercicio de los derechos individuales (tal como senals la STC de 26 de abril de 1990, FJ 3.9). En este sentido, in-
voca la STC de 29 de marzo de 1990, donde. tras expresar lo impreciso de la distincién entre relaciones de sujecion
general y especial, afirma que en todo caso la naturaleza sancionatoria de la medida puede lesionar derechos fundamenta-
les. Ver Garcia DE ENTFRRIA, E. ¥ FERNANDEZ, T.R., Curso de Derecho Administrativo I, 43 ed., Civitas, Madrid, 1993, pg.
173, )

(7)  MERINO JaRa, 1., <Infracciones y sanciones-,

e€n AA VV (CHECA GONZALEZ et aly, La reforma de la Ley General Tributaria
Lex Nova, Valladolid. 1996, pg. 324. / ? ‘
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tampoco puede, invocando una pretendida autoprotec-
cién, exigir poderes especiales y excepcionales para
recabar de los ciudadanos el cumplimiento del deber
general de contribuir al sostenimiento de las cargas
publicas’. Como atinadamente observa ENTERRIA: el
~continuum- entre las sanciones administrativas y pena-
les se refuerza al observar que una misma infraccion
puede caer en uno u owo ambito simplemente por
razén de la cuantia’, .

En cuanto al Derecho administrativo sanciong-
dor, también resulta de aplicacién en este punto por el
caricter supletorio que el apartado dos del articulo 9
de la LGT otorga a las disposiciones generales del
Derecho administrativo. Por ello hay que tener en
cuenta lo preceptuado por la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administracio-
nes Publicas v del Procedimiento Administrativo Co-
mun, especialmente en su Titulo IX relativo a la potes-
tad sancionadora. Ciertamente, en torno a sus aspectos
procedimentales, la disposicion adicional quinta de la
Lev 30,1992 dispone en su primer apartado que los
procedimientos administrativos en materia tributaria de
gestion, liquidacion, comprobacion, investigacion y re-
caudacion «se regirdn por su normativa especifica y,
subsidiariamente, por las disposiciones de esta Ley. y
anade en un segundo punto que «a revision de actos
en via administrativa en matena tributaria se ajustara a
lo dispuesto en los articulos 153 a 171 de la Ley
General Tributaria y disposiciones dictadas en desarro-
Ho y aplicacion de la misma-. Pero ello no significa que
el Derecho administrativo no pueda aplicarse subsidia-
riamente en todas estas materias: en el primer apartado
se reitera la subsidiariedad del ordenamiento adminis-
trativo, y en cuanto al segundo, puede incluirse la
normativa administrativa entre las que desarrollan los
preceptos tributarios citados. Entiendo que no tendria
sentido que se aplicasen unos principios en el proce-
dimiento de gestién y otros diferentes en el de revi-
sion'’. De otra parte. y con mayor motivo, dado que la
disposicién adicional quinta no menciona el procedi-
miento sancionador'', son de aplicacion los principios

-5 * .
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de la potestad sancionadora y del procedimigxﬁx&g:‘gm;,
cionador comiin regulados en los Capitulos PRmero y
Segundo, respectivamente, del Titulo IX de la Ley
30/1992, a la esfera tributaria, en todo lo que no con-
tradiga o se oponga a lo dispuesto en la Ley General
Tributaria, pues constituyen un reflejo del orden sancio-
nador penal y estdn recogidos en la Constitucion'”,
debiendo destacar como principios del procedimiento
sancionador comin, en lo que nos afecta, el principio
de presuncion de inocencia y la no ejecutividad de la
resolucion bhasta el final de la via administrativa (ans.
137 y 138 LRJAP, respectivamente). Ademds, admitien-
do la distincién entre los aspectos procedimentales
(exchuidos en la parcela revisoria de la aplicaciéon de la
Ley 30/1992) v los relativos al régimen juridico de la
Administracién tributaria, hay que convenir que la sus-
pension de la ejecucion de las sanciones constituye un
derecho de los administrados frente al privilegio de
autotutela de la Administracion que se integra en el
régimen juridico de las Administraciones publicas.
Como con gran adierto se ha postulado, la ejecutividad
de las sanciones cae de lleno entre los efectos de la
norma sancionadora: «Los principios constitucionales
que estan en ¢l fondo del debate sobre la suspension de
sanciones, la tutela judicial efectiva, la presuncion de
inocencia y la exigencia de probar la culpabilidad, no
son normas procesales, sino auténtico contenido sustan-
tivo que se proyecta, obviamente, sobre lu dplicacion por
orgunos administrativos y judiciales de tales derechos
fundamemules«”’.

Por todo ello hay que destacar la proyeccion en
el Derecho tributario de los derechos y garantias reco-
gidos en los articulos 24 v 25 de la CE (el segundo
menciona expresamente las infracciones administrati-
vas): tutela judicial efectiva, prohibicion de indefen-
sion, presuncion de inocencia y reserva de ley. Sin
embargo, algunos de estos principios no han sido re-
cogidos todavia en la Ley General Tributaria, lo que ha
provocado su vulneraciéon por la Administracion al es-
tablecerse en la Ley medidas contrarias a los mismos.
Y ello pese a conculcar la propia Constitucion, como

(8) Cfr. FERREIRO LapaT7a. JJ.. <El Estatuto del Contribuyente-, REDF, nim. 88, 1995. pg. 645. Como advierte GARCIA ANOVEROS
.o existe, se mire como se mire, un deber de contribuir que sea algo adicional a la sujecion al ordenamiento juridico-.
Véase -Una nueva Ley General Tributaria. Problemas constitucionales-, REDF, nam. 90, 1996, pg. 219.

(9) Curso.... ob. cit., pg. 174.

(10) ReBOLLO ALVAREZ-AMANDL A, -Las relaciones entre el Derecho Administrativo v el Derecho Tributario. Anilisis de 1a ejecuti-
vidad de los actos de la Administracién., GF, nim. 133, 1995, pg. 150.

(11) El auto del TSJ de Catalufia de 28 de febrero de 1996 afirma que los principios del Derecho administrativo sancionador

a2)

13)

recogidos en el Titulo IX de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas son aplicables en materia tributa-
ria. pese a que la disposicion adicional quinta de la Ley 30/1992 disponga que <Jos procedimientos administrativos en ma-
teria tributaria... se regirin por su normativa especifica y, subsidiariamente, por las disposiciones de esta Ley., ya que las
disposiciones excepcionales han de interpretarse restrictivamente, y la materia sancionadora no se recoge entre las que di-
cha disposicién remite a la normativa especifica (razonamiento juridico 19). Entiendo que ésta es la interpretacion correc-
ta, pues como ya se dijo los principios del procedimiento sancionador comun regulados en la Ley 30/1992 son de aplica-
cion directa a la esfera tributaria. pues constituyen un reflejo del orden sancionador penal y estin recogidos en la
Constitucion.

Cfr. Garcia Ross, J.J.. <La suspension de la ejecucion de las sanciones tributarias., QF, nam. 2, 1997, pg. 45, citando la STS
de 22 de enero de 1993.

Asi lo senala El equipo de direccion de Jurisprudencia Tributaria, J7, nim. 89. 1996, pg. 9.
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advierte la reciente sentencia del TSJ de Valencia de 11
de febrero de 1998". Me estoy refiriendo concretamen-
te al tema de la ejecutividad de las sanciones tributarias
no firmes, auténtico caballo de batalla de los tributaris-
tas por contravenir dos principios de caracter procesal,
aunque con claros efectos en el dmbito sustantivo,
como son la tutela judicial efectiva v la presuncion de
inocencia. Aunque en la Ley 1/1998, de 26 de febrero,
de Derechos y Garantias de los Contribuyentes, se
establecen varios preceptos que tratan de paliar esta
carencia —si bien hubiera sido mejor incluirlos en la
propia LGT, como texto bisico de esta materia—, la
cuestion todavia estd pendiente de una solucion final,
como se verd a continuacion.

II. Antecedentes normativos en materia de eje-
cutividad de sanciones tributarias

1. Situacion anterior a la reforma de 1995

En la redaccion originaria de la Ley General Tri-
butaria (Ley 23071963, de 28 de diciembre) no se men-
cionaba la suspension de la ejecucion de las sanciones,
por o que habia que acudir a la normativa de desarro-
llo. EI RD de 7 de septiembre de 1979, regulador del
recurso de reposicion previo al econdmico-administra-
tivo, preveia en su articulo 11.1 la suspension de la
ejecucion del acto administrativo impugnado si en el
momento de interponerse el recurso se garantizaba el
importe de la deuda tributaria recurrida y el interés de
demora originado por la suspension. Y en muateria de
reclamaciones econdmico-administrativas, el RID de 20
de agosto de 1981 disponia igualmente, en su articulo
81, la suspension de la ejecucion del acto administrati-
vo impugnado previa presentacion de garantia de la
suma de la deuda tributaria, mis el interés de demora
por la suspension, mds un S por cien de aquélla en
prevision de que el Tribunal apreciase temeridad o
mala fe en la peticion de suspensién. En ambos su-
puestos, como la sancién forma parte de la deuda

(14) Dispone el Tribunal que -la exclusion en materia tributaria a la Ley
cedimentules (competencia, plazos. etc.s, pero no alcanza los aspe
al ambito de los principios, no porque los senale la ley,

Cfr. JT 1998, 336.
(15) Este precepto considera que el derecho

1993, pg. 4.
(16)  Asi lo refiere DaGo Erorza, L.,

tributaria, podia ejecutarse el importe de la sancién
salvo que se prestase la oportuna garantia.

No obstante, podia plantearse la no ejecutividad
de las sanciones tributarias por remisioén a la normativa
administrativa. Efectivamente, el articulo 138.3 de la
Ley 30/1992 senala que la resolucién que resulte del
procedimiento sancionador -serd ejecutiva cuando pon-
ga fin a la via administrativa-, siguiendo el criterio
sentado con anterioridad por nuestros tribunales (STC
66/1984 y SSTS de 11 v 20 de junio de 1986)'°. Entien-
do que al no regularse expresamente la suspensién en
los citados Reglamentos era admisible incorporar dicha
norma al ambito del recurso de reposicion en via
tributaria y de las reclamaciones econdémico-administra-
tivas. por el cardcter subsidiario arriba referido del
Derecho administrativo, cabiendo resenar incluso algu-
na doctrina y diversas sentencias que han postulado su
aplicabilidad directa'®. Por ejemplo, las sentencias del
TSJ de Navarra de 24 de noviembre de 1997 (J7 1998,
1301) y de 26 de noviembre de 1997 (JT 1998, 1302),
sehalando que el principio de presuncion de inocencia
impide la inmediata ejecutividad de as sanciones tribu-
tarias, por lo que éstas no pueden ser ejecutables hasta
que la sentencia haya adquirido firmeza en los térmi-
nos establecidos en el articulo 138.3 de la LRJAP.

2. El injustificado alejamiento de la normativa admi-
nistrativa en la ejecucion de sanciones tras lu Ley
25/1995

La Ley 25/1995 intenté cerrar el camino a cual-
quier posibilidad de aplicar el articulo 138.3 en materia
tributaria. De un lado, porque el anticulo 77.2 de la LGT
en su nueva redaccion dispuso que -las infracciones y
sanciones en materia tributaria se regiran por lo dis-
puesto en esta Ley y en las restantes normas tributa-
rias~ lo que parecia excluir la aplicacién de la norma-
liva administrativa. De otro, porque el articulo 81.3 de
la LGT, también modificado por dicha Ley, preveia
expresamente la no suspension de la ejecucion de la

y 3071992 se restringe a los aspectos estrictamente pro-
Clos sustantivos. ni mucho menos, segin se ha dicho,

SIRO porque son reflejo de principios recogidos en la Constitucion.

a la twela judicial impide la gjecucion, al menos hasta ese momento, pudiendo
después acudir a la jurisdiccion v obtener de ella 1 suspension. Cfr. Garcia G
dora de la Administracién tras la nueva Ley de las Administraciones Pablicas-,

OMEZ DE Mercano, F., «La potestad sanciona-
Actualidad Juridica Aranzadi, nim. 106,

-La suspension de los actos impugnados en via econdmico-administrativa., 7F, nim. 78,

1997, 23 63. Concretando la cuestion, LOpEz-RAMON aboga por la aplicabilidad directa de la Ley 30/1992 en lo referente

mitado de la exclusion de los procedimientos tributarios. Cfr. Lopez
de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas.,
TERO DOMINGUEZ afirma que 1z no ejecucion de la sancion en tant

as, y por el alcance li-
Z-RaMON, F., -Reflexiones sobre el ambito de aplicacion
RAP, nim. 130, 1993, pgs. 127 y 128. Por su parte, MOx-
0 no se hava agotado la via administrativa es una cues-

Uon «.. mds propia de régimen juridico, v por lo tanto de aplicacién directa de la Ley 30/1992, y no materia procedimen-

tal, en que dicha norma tiene caricter supletorios. Cfr. MONTERO DoMING
los actos administrativos de naturaleza tributaria-, 7F, nim. 78, 1997,
RO, F., Comentarios a la Ley de Régimen Juridico de las Adminsitrac
I, Civias, Madrid, 1997, pg. 1953. cuando sefalan que la disposici6

pecto de los sancionadores en materia tributaria-.

CE7, A., Sobre 1a suspension de la ejecutividad de
pg. 83. También GoNZALEZ Perez, J. v GONzALEZ NaAva-
iones Publicas y Procedimiento Administrativo Comiin
n adicional quinta no contiene «excepcion alguna res-

Quincena Fiscal
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sancién impuesta por la interposicion de cualguier
recurso 0 reclamacion, con las salvedades previstas en
esta Ley v en sus Reglamentos de desarrolio.

No obstante, respecto al articulo 77.2 de la LGT
hay que convenir, con ARAGONES BELTRAN, que la
interpretacion de este precepto no puede contradecir la
regla general del articulo 9 de la LGT, que instituye
como Derecho supletorio las -disposiciones generales
del Derecho administrativo-, por lo que —concluye- o
que ha querido establecerse ahora es la prevalencia
aplicativa de las normas tributarias sobre las disposicio-
nes generales del Derecho administrativo, pero sin eli-
minar el cardcter supletorio o subsidiario de éstas-, sin
que pueda despreciarse esta aplicacion subsidiaria del
Titulo IX de la Ley 30/1992 a las infracciones y sancio-
nes tributarias’ .

Pese a 10do, al regularse expresamente esta cues-
tion en el articulo 81.3 de la LGT -remitiéndose a la
propia Lev y a su normativa de desarrollo- no cabia
una aplicacion supletoria'®. Concretamente, el articulo
81.4 de la LGT dispuso la suspension de la ejecucion
de la sancion sin necesidad de prestar garantias «cuan-
do dicha ejecucion afectara sustancialmente al mante-
nimiento de la capacidad productiva o de los servicios
y del nivel de empleo de la actividad economica res-
pectiva-, anadiendo que -se entenderd que afecta sus-
tancialmente cuando la sancion a garantizar exceda del
15 por 100 del patrimonio o de los fondos propios del
sujeto pasivo-. También se disponia la suspension del
acto administrativo —en su totalidad- sin prestacion de

garantias en el atticulo 22 del Texto Articulado del
Procedimiento Econémico-Administrativo de 1980, tras
su modificacion por la disposicion adicional tnica de
Ley 25/1995, estableciendo la posibilidad de «decretar
la suspension, previa prestacién o no de garantias
segin se determine reglamentariamente, si la ejecucion
pudiera causar perjuicios de imposible o dificil repara-
¢ién- o cuando el Tribunal -aprecie que al dictarlo se
ha podido incurrir en error aritmético, material o de
hecho'®. A ello habia que afadir los supuestos en que
la impugnacion se fundase en alguna de las causas de
nulidad de pleno derecho del acto recurrido previstas
en el articulo 61.2 de la Ley de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas, no por aplicacion del articu-
lo 111 de esta Ley (que establece como motivo de
suspension ¢l que la impugnacion se fundamente en
alguna de estas causas), ya que e} aniculo 1074 y la
disposicion adicional quinta de la Ley 30/1992 remiten
a la legislacion tributaria en este punto, y ya no habia
laguna legal, sino en atencion al derecho constitucional
de tutela judicial efectiva®.

Aunque estas excepciones a la ejecutividad de los
actos administrativos tributarios mitigaban el problema
de la posible vulneracion de principios constituciona-
les, persistia la deficiencia de no prever la no ejecucion
automitica de la parte correspondiente a la sancion, y
en cuanto al articulo 81.4 de la LGT no cubria todos
los casos al no amparar, como ha observado la doctri-
na, a los contribuyentes que no ejercitasen una activi-

En cuanto a las sentencias. sin perjuicio de las que se recogen a lo largo del texto, cabe citar. como mds recientes, las
que comenta el equipo de direccion de Jurisprudencia Tributaria en /7 num. 3, 1998, pgs. 14 a 17, y que se encuentran
en dicho nimero: sentencias de los TS} de Andalucia (2 de febrero de 1998), Canarias (6 de febrero de 1998) y Madrid

(19 de febrero de 1998).

(17) Véase ArRAGONES BEITRAN, E., -Articulo 77 en AA VV (Atoxso GONzALEZ et al), Ld reforma de la Ley General Tributaria.

Cedecs, Barcelona, 1995, pgs. 114 a 116.

(18) Senala la sentencia del TS} de Madrid de 19 de febrero de 1998, que los antecedentes parlamentarios de dicha reforma —recha.
zindose las enmiendas que pretendian implantar el régimen de no ejecutividad de las sanciones no firmes en via administrati-
va— avalan la tesis de que se quiso dar una solucion distinta a la de la Ley 30,1992 (F] 2% «in fine.). Cfr. JT 1998, 218.

(19) Un ejemplo lo tendriamos en una liquidacion tributaria dirigida a una persona absolutamente ajena a la obligacion wibuta-
ria, en cuvo caso no habria obligacion de aportar garantia. como acertadamente planted GlaaziNi —con referencias a 1a ju-
risprudencia de la Corte Supremz—, si bien en relacion a la no aplicabilidad, en este caso. del principio -solve et repetes.
Véase Glasnix, A.D., Instituciones de Derecho Tributario (trad. por SaiNz DE BUIANDA de Istituzioni di Diritto Tributario, 78
ed.. 1956), Editorial de Derecho Financiero, Madrid, 1957, pgs. 264 a 266.

(20) Fste fue el argumento de la resolucion del TEAC de 22-3-1996. sentando -... Ja posibilidad. ain no prevista en la normati-
va reguladora del procedimiento en las reclamaciones econdmico-administrativas, de suspender la ejecutividad del acto ad-
ministrativo reclamado sin constituir las garantias a las que se..» referia el atticulo 81 del anterior RPREA. -... cuando con-
curran supuestos excepcionales apreciables por el ¢rgano que ha de resolver la reclamacion; ... en armonia con la
doctrina del Tribunal Constitucional.. Véase FF, p® 163, 1996, pg. 84.

Por el contrario. en una reclamacion solicitando la suspensién al amparo del articulo 111 de la Ley 301992 por conside-

rar el interesado que la ejecucion e irmogarfa perjuicios de imposible reparacion, ofreciendo constituir hipoteca inmobilia-

ria. se denegd razonando que esta Ley no es de aplicacién subsidiaria en procedimientos de revision en materia economi-
co-administrativa (articulo 107.4 y disposicién adicional quinta, apartado dos), que no se probo el dano irreparable v que
la posibilidad de constituir la hipoteca demostraba una capacidad de pago. Cfr. resolucion del TEAC de 21 de junio de

1995, en EF, nim. 153. 1995, pgs. 150 y 151

(21) Cfr. Pena ALoNso, J.L. y Corcuera TORres. A. (coord. CAZORIA PRIETO), La reforma de la Ley General Tributaria, McGraw-
Hill, Madrid, 1995, pg. 74. y Lacoste SExTENAcH, CJ., <la suspension de los actos administrativos de liquidacién tributaria.,
EF. nam. 159. 1996, pg. 29. Por otro lado, FONT DE MORa v Sanz plantea si estaran suficientemente capacitados los tribuna-
les econGmico-administrativos para comprobar el patrimonio o los fondos propios del sujeto pasivo. Ver -El nuevo régi-
men de suspension de 1os actos impugnados en via econémico-administrativa., /7, ndm. 13, 1997, pg. 26.
Suscribimos enteramente las palabras de Martin QUERALT ef @f. cuando sostienen que la no suspension en el ambito tribu-
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dad econdmica, aunque la sancion excediese del 15
: .21
por 100 de su patrimonio™.

Este problema tampoco se resolvié con el nue-
vo Reglamento de Procedimiento en las Reclamacio-
nes Econémico-Administrativas, aprobado por RD
391/1996, de 1 de marzo, que pese a reforzar -el
caracter de automatismo de la suspension dotada de
garantias liquidas dandole operatividad inmediata bajo
reserva de quedar alzada por falta de concurrencia de
sus requisitosy, e introducir «una nueva férmula suspen-
siva hasada en la posible ocasién de perjuicios que
procede de una adaptacion de lo dispuesto en la Ley
30/1992., tal como senala su Exposicion de Motivos,
continuaba incorporando las sanciones pecuniarias al
montante susceptible de ser ejecutado si no se aporta-
ban las oportunas garantias o no concurrian los requi-
SILOS necesarios para su d'wpensa”.

Asi. el articulo 74.1 del citado Real Decreto dis-
ponia, con las salvedades apuntadas, la no suspension
del acto impugado y la (:onsiguiemc}eycaudacién de
cuolas, inlereses, recargos y sanciones .

Como postula FALCON, -incluso denegada expre-
samente la suspension en via econdémico-administrati-
va, la ejecucién debe continuar suspendida si se recu-
rre tal denegacion en via contencioss, pues vulnera la
tutela judicial efectiva que la Administracion imponga
de hecho su criterio sin haber dado ocasién al pronun-
ciamiento de un 6rgano jurisdiccional propiamente di-

cho», pero lamentablemente el nuevo Reglamento de
. . 24
Procedimiento no lo vio ast™ .

Este panorama legislativo provocaba la vulnera-
cion de principios constitucionales, lo que significa que
aungue el articulo 1383 de la Ley 30/1992 no era
aplicable ni directa ni supletoriamente al admbito tribu-
tario, también era predicable en esta materia lu suspen-
sion de la eecucion de las sanciones por mandato
constitucional, como se vera a continuacion.

1. La necesaria matizacion del privilegio de au-
totutela ejecutiva de la Administacién

El privilegio de ejecutividad administrativa debe
matizarse con dos principios basilares en el ordena-
miento penal que deben, iguaimente, inspirar el ejerci-
cio del poder sancionatorio de la Administracion, pues
tanto el Derecho penal como el Derecho administrativo
sancionador constituyen la manifestacion del poder pu-
nitivo del Estado, seglin se senald. Esos principios,
contenidos en el articulo 24 de la CE, son el derecho a
la presuncion de inocencia y la tutela judicial efectiva®.

La Administracion en general, v la tributaria en
particular, debe servir con objetividad los intereses ge-
nerales y actuar con sometimiento pieno 4 la ley vy al
Derecho (articulo 103.1 CE), v la primera de esas nor-
mas es la Constitucién. Es evidente que la ejecucion
inmediata de los actos administrativos sancionadores

22)

23

(24)

(25)

(26)

urio de la ejecucion de la sancion impuesta pese a la interposicién de un recurso —salvo aportacion de garantia o modifi-
cacion sustancial de ta capacidad productiva o de servicios v del nivel de empleo~ frente a lo que ocurre en el 4mbito
sancionatorio general. que requiere la firmeza de las sanciones en la via administrativa para su ejecucion {(ariculo 138.3
Ley 30/1992), constituye -una muestra mas del tifismo normativo a que @n dado es el ordenamiento tributario. sin justifi-
cacion alguna, atendido que la inejecucion de sanciones hasta que adquieren firmeza en via administrativa constituye un
principio del procedimiento sancionador que debiera desplegar su eficacia en todos los Ordenes del ordenamiento juridi-
€o-. Cfr. MARTIN QUERALT, J., LOZANO SERRANO, C., CASADO Outrro, C., Tierizo LOPEz, J MY Curso de Derecho Financiero y
Tribuiario. Tecnos, 8.4 ed.. Madrid, 1997, pg. 548.

Tratindose de sanciones consistentes en la pérdida del derecho a gozar de beneficios o incentivos fiscales, al no indicar
nada el articulo 81 del RPREA se entiende que no es necesario aportar garantia al solicitar la suspension. Cfr. CHica Gon.
7ALrz, C., <las reclamuciones econémico-administrativas.. en AA VV ( Cueca Gozzawez et al). La reforma de la Ley General
Tributaria, Lex Nova, Valladolid. 1996, pg. 560.

Para obtener la suspension era preciso aportar garantia, o bien que el tribunal apreciara la existencia de un perjuicio de
imposible o dificil reparacion, o un error aritmético. material o de hecho (articulo 74.2 'y 3 del RPEA). Un apunte de sen-
tencias y resoluciones en esta materia puede verse en la Presentacion de JT. ndm. 79, 1996, pgs. 5 a 12.

Véase FarcoN v Teia, R, «Una sentencia de capital importancia: la mera solicitud de suspension impide la ejecucion en
tanio no se pronuncie un 6rgano jurisdiccional (STC 78/1996)-, OF, nim. 15, 1996, pgs. 5 v 6. Mas adelante se hard una
referencia a esta sentencia.

Pese a todo, es de agradecer que en este Reglamento se haya introducido Ia posibilidad de solicitar la suspension «en
cualquier momento mientras dure la sustanciacién de la reclamacion econémico-administrativas (articulo 74.8). dunque ya
s¢ sostuvo por algdn tribunal que. sobre fa base del principio de presuncion de inocencia, también ello era posible con
la normativa anterior. Asi lo entendi6 la STSJ de Andalucia de 29-4-1996. frente a la denegacion por el TEAR de la solici-
tud de suspensién de ejecucion del acto sancionador por presentarse con posterioridad a la interposicion de la reclama-
cion. pues con ello el TEAR -.. convini6é en presuncién de culpabilidad lo que el buen orden constitucional nos ensena
como campo de amparo a la presuncién de inocencia de los ciudadanos...., debiendo inaplicarse un Reglamento que pri-
va al ciudadano de un derecho esencial protegido por la Constitucién (FJ 49). Puede verse en OF n® 18, 1996, pg. 19.
Cfr. TORREGROSA CaRNE. M.D., <La suspensién en el caso especifico de la imposicion de sanciones tributarias en AA VV
(PONT MESTRES. M. et al), la suspension de los actos de naturaleza tributaria y el problema de las garantias, Marcial Pons,
Madrid, 1994, pg. 202.

La necesidad de prestar garantia, como regla general, para evitar la e
ta los dos derechos citados, segin ha manifestado la doc
de JT. nim. 59. 1995, pgs. 5 a 8.

Ob. ult. cit, pg. 209.

jecucion de la parte relativa a las sanciones quebran-
tnna mayoritariamente. Sobre esta cuestién véase la Presentacién
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puede generar indefensi()p $i no se matiza este privile-
. o . .z
gio de la Administracion”™, como también lo es que la
presuncion de inocencia rige en la esfera penal v en Ja
Ll °

administrativa™ .

El tema de la ejecucion de las sanciones tributa-
rias trasluce la tension dialéctica que surge entre las
garantias procedimentales del articulo 24 de 1a CE y el
deber de contribuir recogido en el aniculo 31.1 am-
bién de nuestra Carta Magnazx. cuyos dos extremos
puede decirse que se hallan representados en las sen-
tencias del Tribunal Constitucional 18/1981 y 76/1990.
En la sentencia de 8 de junio de 1981, tras recordar que
[los principios inspiradores del orden penal son de
aplicacion. con ciertos matices, al Derecho administra-
uvo sancionador, dado que ambos son manifestaciones
del ordenamiento punitivo del Estado...», advirtié que
el derecho 4 la tutela judicial efectiva y a determinadas
garantias de tipo procesal son también aplicables en el
dmbito administrativo sancionador: -Las consideracio-
nes expuestas en relacion al ordenamiento punitivo, y
la interpretacion finalista de 1a Norma Fundamental,
nos lleva 4 la idea de que los principios esenciules
reflejados en el articulo 24 de la Constitucion en mate-
ria de procedimiento han de ser aplicables a la activi-
dad sancionadora de la Administracion, en la medida
necesaria para preservar los valores esenciales que se
encuentran en la base del precepto. y la seguridad
juridica que garantiza el art. 9 de la Constitucion- (F]
2.9). En la segunda resolucion, de 26 de abril de 1990,
sentencid que el fundamento de las potestades de
comprobacion e investigacion se halla en la necesidad
de hacer efectivo el deber de contribuir, imponiéndose
«..URG Situdcion de sujecion y de colaboracion con la
administracion tributaria en orden al sostenimiento de
los gastos publicos cuyo indiscutible y esencial interés
publico justifica la imposicion de limitaciones legales al
egjercicio de los derechos individuales- (FJ 3.9).

Del primer pronunciamiento de nuestro mds alto
6rgano jurisdiccional se deriva la existencia de algunas

—aunque minimas— diferencias entre los ilicitos penales
y los administrativos tributarios™, v la necesidad de
aplicar los derechos y garantias individuales del articu-
lo 24 CE en el ambito tributario sancionador, en sinto-
nia con el argumento que se ha esgrimido al principio
relativo a la naturaleza sustancialmente penal de las
infracciones y sanciones tributarias. Sin embargo. el
aserto de la STC 76:1990 no es admisible en cuanto
que el deber de colaboracidon juega en la relacion
juridico-tributaria, pero no en el dmbito sancionador,
en ¢l que deben respetarse escrupulosamente los prin-
cipios del anticulo 24 de la Constitucion. La situdacion
del administrado (que no debe calificarse de sujecion
stno de colaboracicn o interrelacion con la Administra-
cion) no puede justificar, en ningun caso, la vulnera-
cion del principio de presuncion de inocencia ni ld
transgresion del derecho a la tutela judicial efectiva.
Mais aun teniendo en cuenta que la insercién de un
ilicito tributario en la esfera penal o en la administrativa
depende de que la cuantia sea o no superior a quince
millones de pesetas. Siguiendo a ENTERRIA, si la propia
Constitucion permite en su articulo 25 la dualidad del
sistema represivo. judicial-penal v administrativo. no
tiene sentido restringir los derechos contenidos en su
articulo 24, donde se sitdan las garantias del derecho
de defensa frente a las medidas represivas y de la
presuncién de inocencia®’

1. Lu presuncion de inocencia como regla en el tratu-
miento del presunto infractor

Comenzando por la presuncion de inocencia del
articulo 24.2 de la CE. tiene dos manifestaciones funda-
mentales: como regla de juicio en lo atinente a la
prueba v como regla para el tratamiento del presunto
infractor. Esto se traduce de manera concreta en la
atribucion de la carga de la prueba a quien ejerce la
acusacion, y en la no ejecutividad de las sanciones
hasta que las mismas adquieran firmeza®. El TC ha
declarado reiteradamente «que las garantias procesales

(27) Véase por todos Garcia DE Extrria, E. v Fervaxpez, T.R. Curso... ob. cir, pgs. 179 y ss.

(28) Asi lo manifiesta Juax Lozaxo, AM., «Una propuesta para la articulucion entre los procedimientos tributarios sancionado-
res v los desarrollados por los 6rganos de gestion ¢ inspeccion en orden a la aplicacion de los principios constituciona-
les.. FF, nims. 173-174, 1997, pg. 8.

(29) La diferencia entre unas y otras la aprecia Zornoza en la regla de responsabilidad solidaria que el articulo 38.1 de la LGT
prevé para -todas las personas que sean causantes o colaboren en la realizacion de una infraccion tributaria-. y en la res-
ponsabilidad subsidiaria de los administradores de personas juridicas v de otras personas a las que incumbe procurar el
cumplimiento de las obligaciones tibutarias pendientes, regulada en el anticulo 40 de la LGT. que responden mads a una
vision civil-resarcitoria de la responsabilidad por infracciones. No obstante, advierte que en la LGT hay otros datos que
permiten afirmar el caricter penal de las sanciones uibutarias: consagracion del principio de culpabilidad (articulo 77.1),
reconocimiento de circunstancias que excluven la responsabilidad (articulo 77.4), relevancia de la personalidad del autor
en la graduacion de las sanciones (afticulo 82), exclusion de la transmisibilidad de las sanciones (articulo 89.3), etc.. Cir.
ZORNOZA PEREZ. ).J.. El sistema de infracciones..., ob. cit., pgs. 64 a 66.

También hay que considerar los matices en el ambito de las sanciones de -autoproteccion- y. dentro de €, de las sancio-
nes disciplinarias (ob. uit. cit.. pg. 70). Sobre estos matices puede verse el trabajo de RODRIGUEZ VINDAS, R.L.. -Aproxima-
cién a los matices establecidos por la jurisprudencia constitucional en tomo a la aplicacion de los principios y garantias
del orden penal en el dmbito sancionador wibutario-. £F ndm. 171, 1997, pgs. 39 v ss.

(30) Cfr. Gakcia DE ExTERRiA, E. v FERNANDEZ, T.R.. Curso..., ob. cit, pg. 174.

(31) Cfr. Paso Bexcoa, .M. DEL Y JiMENEZ JiMENEZ, C., Derechos y garantins del contribuyente (comentarios a la Ley 1/1998),

CISS, Valencia, 1998, 420.
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establecidas en el articulo 24.2 son aplicables no solo
en el proceso penal, sino también en los procedimien-
tos administrativos sancionadores con las matizaciones
que resultan de su propia naturalezi, en cuanto que en
ambos se actiia el «us puniendi- del Estado... siendo de
anadir que la doctrina constitucional ha precisado el
alcance de esta regla general concretando que las ga-
rantias aplicables 4 los procedimientos administrativos
sancionadores son las relativas a los derechos de de-
fensa, a la presuncion de inocencia v a la actividad
probatoria- (STC 97:1995, de 20 de junio). La STC
7671990, de 26 de abril. sostiene que la presuncion de
inocencia «rige sin excepciones en ¢l ordenamiento
sancionador y ha de ser respetada en la imposicion de
cualesquiera sanciones.. Ya en 1982, la STC nam. 13 de
1 de abril sentd que dicha presuncion debia presidir la
adopcion de cualquier resolucion. tunto administrativa
como jurisdiccional, de cuva apreciacion se derive un
resultado sancionador para las personas o limitativo de
sus derechos. Sin embargo, frente a la objecion de la
improcedencia de la ejecucion provisional mientras la
legalidad del acto sancionador esté pendiente de deci-
sién jurisdiccional, la STC 66,1984, de 6 de junio.
estimb —sin entrar. a4 mi juicio, en el fondo de la
cuestion- que «.. la efectividad de las sanciones no
entra en colision con la presuncion de inocencia: la
propia legitimidad de la potestad sancionatoria v la
sujecion a un procedimiento contradictorio, abierro al
juego de la prueba segin las pertinenies reglas al
respecto, excluye toda idea de confrontacion con la
presuncion de inocencia- (FI 29, Siguiendo el criterio
del alto Tribunal, ZORNOZA afirmd que -impedir la
cjiecutividad de la sancion en tanto no se pronuncian
los tribunales equivaldria a realizar una lectura excesi-
vamente rigida del cardcter delegado v auxiliar de las
potestades sancionadoras de la Administracion, no exi-
gible desde lu perspectiva de la presuncion de inocen-
cia-, pero afade que también serd preciso considerar la
cuestion desde el punto de vista del derecho a la wtela
judicial efectiva™. Con otra postura. analizando la inser-
aon de lus sanciones en el articulo 58 de la LGT.
destaca PONT MESTRES que, pesce a ello. la sancion
queda extramuros del ejercicio del privilegio de autoti-
tela ejecutiva de la Administracicn por ser un elemento
extrano a la referida deuda, y porque Ia wtilizacion de
esta prerrogativa en muateria  sancionadora chocaria
frontalmente con el principio de presuncion de inocen-
cia del aniculo 24.2 CE. que impide la ejecutividad

inmediata de la sancién sin haber agotado todas las
instancias dentro de la propia Administracion v sin
prueba de cargo y certeza de juicio de culpabilidad
sobre los hechos™.

A mi juicio. permitir la ejecucion de la sancion
antes de que un oOrgano jurisdiccional se pronuncie
sobre ¢l fondo del asunto supone hacer prevalecer el
principio de eficacia y la presuncion de legalidad de
los actos de determinacion de la deuda tributaria (en la
parte relativa a la sancion) sobre el principio de pre-
suncion de inocencia, lo cual en mi modesta opinién
es inaceplable. Me sumo por ello a la afirmacion del
TSJ de Valencia, en la sentencia de 22 de abril de 1995,
sefalando que la ejecucion de una sancion antes de
poner fin a la via administrativa vulnera el principio de
presuncion de inocencia al considerar al recurrente
culpable de la infraccion sin existir una previa resolu-
¢ion que poniendo fin a la via administrativa, valoran-
do pruebas de cargo suficientes. I hubiese impuesto™.
Lo l6gico seria no necesitar instar la suspension de lus
sanciones en via administrativa, por no ser ejecutivas
hasta que no se agote la via administrativa™,

2. Ja nuela judicial efectiva como salvaguarda del
derecho de acceso d la jurisdiccion

Entrando yva en el derecho a la witela judicial
efectiva, éste tiene varias vertientes: derecho u acceder
4 la jurisdiccion. a manifestar y defender ante los tribu-
nales la correspondiente pretension juridica. a obtener
una resolucion de fondo suficientemente fundada, v a
que se cumpla el fallo judicial®. En punto a la ejecuti-
vidad de las sanciones hav que centrarse en el acceso
a la jurisdiccion. Implica que se facilite en la medida
de lo posible la presentacion de recursos o reclamacio-
nes, lo que puede verse afectado por la inmediata
ejecutividad del acto administrativo sancionador, que
ha venido siendo regla general en nuestro Derecho
tributario. tanto en la via administrativa (recurso de
reposicion. - reclamacion  economico-administrativa),
por aplicacién de Jos Reglamentos de desarrollo del
procedimiento de revision, como en Ja judicial (recurso
contencioso-administrativo), tal como senala la Ley de
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa,

El Tribunal Constitucional, en la sentencia
14171988, de 12 de julio, precisé cudles son los requi-
sitos que el legislador ordinario tiene que cumplir para

(32) Cir. ZorRNO7A PEREZ L. Bl sistema de infracciones. ., ob. cit,, pgs. 148 v 149,

(33) Cfr. <Suspension de la ejecutividad del acto administrativo de liquidacion tributaria en via econ ymico-administrativa-, inclui-
do en la obra de Povt Mistris, M. ef al, La suspension de los actos de naturaleza tributariu Y el problema de las garan-
tias. Marcial Pons. Madrid, 1994, pg. 89. Nos sumamos al planteamiento de la sentencia del TS} de Valencia de 17 de oc-

tubre de 1997, segin la cual -

- en este caso, la Administracion tributaria establece una presuncion de culpabilidad del

SUjeto pasivo. 4 quien no se ha reconocido la posibilidad de reaccionar contra una resolucién sancionadora- (F] 3.2). Cfr.

GF. nim. 161, 1998, pg. 34.
(34) Cfr. /T 1995. 415.

(35) Asi lo entiende el equipo de direccion de /T nim. 59, 1995, pg. 16,

(36) Véuse Cano Mara, A.. £l derecho a la tutela Judicial efectiva en la doctrina del Tribunal Cunstitucional, Edersa, Madrid,

1984, pgs. 11 v ss.
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que las limitaciones al ejercicio de un derecho funda-
mental, y en concreto el derecho a la tutela judicial
efectiva, sean constitucionalmente validas: que la limi-
tacion responda a una finalidad constitucionalmente
legitima, que guarde conexion con el objeto o finalidad
del derecho fundamental limitado, que sea proporcio-
nada respecto a la finalidad perseguida y que no afecte
al contenido esencial del derecho fundamental™™. Ia
finalidad de las normas tributarias procesales radica en
asegurar la contribucion de todos los ciudadanos al
sostenimiento de los gastos publicos prevista en el
articulo 31.1 de la CE. persiguiéndose, por tanto, un
objetivo recaudatorio, pero se trata de garantizar el
pago de la obligacion principal, no de unas sanciones
que todavia no han quedado plenamente acreditadas.
Enlazando esta afirmacion con el tercer punto, relativo
a la necesaria proporcionalidad entre la medida adop-
tada y el fin perseguido, el FJ 7.¢ de la citada sentencia
afirma que la falta de proporcionalidad entre el objeti-
VO que se persigue y el modo en que se opera se
produce cuando aquél podria conseguirse por otros
medios. Pues bien, entiendo que la exigencia de garan-
lia sobre el montante de las sanciones no guarda la
necesaria proporcionalidad de medio a fin que debe
imperar en nuestro ordenamiento, pues para el cobro
de la obligacion tributaria no es necesario ejecutar el
montante de las sanciones. En fin, respecto a la afecta-
cion del contenido esencial del derecho a fa tutela, una
de sus vertientes, cual es la libertad de acceso a los
jueces y tribunales, podria verse claramente vulnerada.
La STC 3/1983, de 25 de enero, advirtio tempranamente
que -no son admisibles aquellos obsticulos que pue-
dan estimarse excesivos, que sean producto de un
innecesario formalismo v que no se compaginen con el
derecho a la justicia o que no aparezcan como justifi-
cados y proporcionados conforme a las finalidades que
se establecen. (FJ 4.%). Diez anos después, la STC
65/1993, de 1 de marzo, sostuvo que «el articulo 24.1
CE impone al juez un deber de favorecer la defensa de
los derechos e intereses legitimos cuya tutela ante él se
reclame, sin denegar dicha proteccion mediante 1a apli-
cacion desproporcionada de las normas procesales- (FJ
3.2). Puede, por tanto, afirmarse que la doctrina consti-
tucional propende a la interpretacién mas favorable a
la efectividad del derecho a la tutela judicial efectiva.
Por todo lo anterior comparto plenamente la afir-
macion del profesor ZORNOZA cuando, analizando la
exigencia de garantia del articulo 81.1 del antiguo

RPREA, sefal6 que «a suspensién del acto sancionador
no puede hacerse depender de condiciones tan gravo-
sas que, en la prictica, hagan imposible el recurso o
disminuyan la utilidad del fallo para satisfacer las pre-
tensiones del recurrente:*. La exigencia de garantia
sobre el montante de las sanciones para la presenta-
cion de recursos vulnera el derecho a la tutela judicial.

3. Lu transgresion del derecho a la tutela judicial
efectiva y del principio de presuncion de inocencia d
través de la ejecucion de sanciones no firmes

La cuestion de la aplicacion —propugnada en la
sentencia 1871981~ de los principios esenciales refleja-
dos en ¢l articulo 24 de la Constitucion en materia de
procedimiento a la actividad sancionadora de la Admi-
nistracion se suscitd de forma rotunda en el auto del
Tribunal Superior de Justicia de Cataluna de 28 de
febrero de 1996%. En dicho auto se planteé cuestion de
inconstitucionalidad sobre el articulo 58.2 de la LGT,
que incluye las sanciones en la deuda tributaria, por
entender que el mismo contravenia los principios cons-
titucionales de twtela judicial efectiva (articulo 24.1),
presuncion de inocencia (articulo 24.2) y prohibicion
de indefension (articulo 24.1). En concreto, y cifiéndo-
nos al problema de la ejecucion de las sanciones tribu-
tarias, extraia dos consecuencias de lz inclusion de las
sanciones dentro del concepto de deuda tributaria:

1* Que la presuncion de legalidad que afecta a
todo acto administrativo también alcanzard a las sancio-
nes, pudiendo ejecutar la Administracion «.. la deuda
tributaria, y al mismo tiecmpo 1a sancion impuesta, sin
dar Jugar a que el interesado pueda acudir oportuna-
mente ante la jurisdiccion contencioso-administrativa,
con lo que se vulnera el principio de tutela judicial
efectiva... es posible ejecutar una sancién tributaria
antes de que ésta sea firme, simplemente por la ejecu-
cion de la deuda tributaric.

2 Que lu falta de pago de la deuda tributaria
suponia su ejecucion automdtica incluyendo la san-
cion. lo que vulneraba el principio de presuncion de
inocencia®.

En torno 2l primer punto debo manifestar mi
discrepancia. ya que, como recuerda LITAGO LLEDO,
aunque se¢ extrajesen las sanciones de la deuda tributa-
ria no por ello se verian libres de la presuncion de
legalidad y dejarian de ser ejecutivas, pues -... entonces
se beneficiarfan de la presuncion de legalidad genérica

(37) Un comentario a esta sentencia puede verse en DE MiGUEL CaxtTo, E., «Los derechos fundamentales del ciudadano como
limite al legislador tributario: el derecho a la tutela jurisdiccional., CISS Comunicacion, nim. 65. 1989. pgs. 78 v ss.

(38) Cfr. Zornoza Perez, JJ., El sistema de infracciones..., ob. cit., pg. 151

(39) Cfr. los razonamientos juridicos 3° v 4% en QF n® 6, 1996, pgs. 23 y ss.

(40) Una tercera consecuencia de la redaccion del articulo 58.2 que extrae el auto es que se sigue un procedimiento puramen-
te tributario, de cuantificacion de la deuda tributaria en funcién de los distintos conceptos sustantivos, en la elaboracion
de las acus, desconociendo la verdadera naturaleza juridica de la sancion impuesta al mismo tiempo que se redacta el

acta, provocando una situacion de indefension.

(41) Cfr. Limaco LirpO, R., «Los efectos derivados de la inclusién de las sanciones en la deuda tributaria: problemas de constitu-
cionalidad (Comentario al ATSJ de Cataluna de 28 de febrero de 1996)-, JT, nim. 93, 1997, pgs. 34 vy 35.
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de los actos administrativos (art. 56 Ley 30/1992)-". A
ello hay que anadir que los citados principios constitu-
cionales se encuentran estrechamente interrelaciona-
dos, de modo que la ejecucion de sanciones puede
vulnerar no sélo la presuncién de inocencia, sino tam-
bién el derecho a la tutela judicial efectiva, lo que a su
vez podri provocar la indefension del contribuyente™.
Pero ello no impide que persista la cuestion de fondo
de la ejecucion de las sanciones no firmes.

El Tribunal contintia afirmando que los principios
del Derecho administrativo sancionador recogidos en
el Titulo IX de la Ley de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas son aplicables en materia
tributaria, idea que no comparto en este punto concre-
to por la expresa prevision de la ejecutividad de las
sanciones contenida en el articulo 81.3 LGT tras la
reforma de 1995. No obstante, coincido con el plantea-
miento del auto de que la resolucion s6lo serd ejecuta-
ble cuando se ponga fin a la via administrativa, no por
remision al articulo 138 LRJAP, sino por respeto a la
presuncion de inocencia (articulo 137 LRJAP, ahora si,
y 24 CE)”. En esta orientacion, la STSJ de Navarra de
24 de noviembre de 1997 senald que la sancién inclui-
da en una liquidacion administrativa no era ejecutable
al haberse presentado un recurso de alzada, por apli-
cacion del principio de presuncion de inocencia®.

Sin embargo, el auto del Tribunal Constitucional
11271996, de 29 de abril, no admitié a trimite esta
cuestion por no cumplir el requisito de -especificar y
justificar en qué medida la decisién del proceso depen-
de de la validez de la norma en cuestién- (articulo 33.2
LOTC), esto es, el juicio de relevancia, vy calificando la
cuestion como -notoriamente infundada- (atticulo 37.1
LOTC) al imputar a un solo precepto —el articulo
58.2.e)- las deficiencias del Derecho tributario sancio-
nador. <Se trata, pues, de una norma a la que, por su
escaso caricter preceptivo y por su alcance mis bien
casi exclusivamente definitorio o enunciativo, dificil-
mente podrian serle achacables las graves transgresio-
nes constitucionales que se le imputan."’. El Tribunal

(42) Refiere Caxo Mara, aludiendo a la STC 971982, de 10 de marzo, que «odo el articulo 24 forma una unidad-,

Superior de Justicia de Catalufia volvié a plantear una
cuestion de inconstitucionalidad sobre el citado pre-
cepto en el auto de 12 de marzo de 1996, y la respues-
ta del TC, mediante auto 162/1996, de 13 de junio, fue
nuevamente acordar su inadmision por los motivos
expueszos‘“’. Entiendo que el problema no se debe s6lo
a la inclusion de las sanciones en el concepto de
deuda, pero la integracion de la cuota y las sanciones
en un mismo concepto unido a la indefinicion del
procedimiento sancionador en la LGT ha agravado la
cuestion. Y en todo caso continla la polémica de la
posible vulneracion de los derechos a la presuncion de
inocencia y a la tutela judicial efectiva y la prohibicion
de indefension.

En la contraposicion del principio de eficacia y
los derechos y garantias del articulo 24 de la Constitu-
cion es ineludible compartir el criterio de que la justicia
administrativa no es ya un sistema de proteccién de la
legalidad objetiva a que estd sometida la Administra-
cién, sino un sistema de tutela plenaria de situaciones
juridicas subjetivas que el texto de dicho precepto v la
regla del articulo 53.1 CE no permiten reducir, limitar
o excluir en ninguna de sus aplicaciones’. Son los
derechos fundamentales de los ciudadanos los que
pasan a un primer plano por constituirse en «valores
superiores de su ordenamiento juridico- (articulo 1.1
CE) y {undamento del orden politico y de la paz
social- (articulo 10.1 CE)*. No se trata de sacralizar
estos derechos (por ejemplo, la tutela judicial efectiva
cede frente al principio de seguridad juridica en mate-
ria de observancia de plazos procesales, segin ha se-
falado la STS de 4 de abril de 1998). pero si de evitar
que el interés general se confunda con el de la propia
Administracion.

Tanto el derecho a2 la presuncién de inocencia
como el derecho a la tutela judicial efectiva parece
claro que quedan vulnerados por la ejecucion de las
sanciones no firmes: de un lado, porque se estaria
ejecutando el importe correspondiente a una sancién
inexistente; de otro, porque se obstaculizaria el dere-

lo que obli-

ga a referir el segundo apartado al primero y situando ambos en el contexto del articulo 24, como un todo dotado de
sentido global. Cfr. Kl derecho a la tutela judicial..., ob. cit., pg. 8.

(43) En un comenurio a este auto, ROSEMBLI afirma

(45) Repertorio Aranzadi del TC, 1996, II, Auto nim. 44.
(46) Repertorio Aranzadi del TC, 1996, II, Auto ném. 66

(47) Ver el prologo de ExTErria 2 1a obra de FernANDEZ TORRES,
va, Civitas, Madrid, 1998, pg. 25. Ahade que el «interés puablico- al

n ¢ que +la sancién es, por definicion. extrany 4 la cuota tributaria Y. por tan-
to, dificilmente puede formar parte de ia deuda tributaria-. Sefala como elemental -

una de las partes carece de oportunidad de defensa y sus facultades aparecen minuy
ministracion. Sin esta equiparacion entre la acusacién y el ciudadano y la tutela a st
¥ recursos legales disponibles, no puede hablarse de proteccion judicial efectiva, ya
denuncia el resultado final antes de que se verifique la defensa en juicio-. Véase Ro:
articulo 58.2 de la Ley General Tributaria-, en QF n® 18, 1996, pgs. 10 y 11.

(44) Aranzadi Fiscal, boletin mensual de abril de 1998, Advierte 1a sentencia
acto de cuantificacion de la obligacion tributaria, sino también de impc
se haya tramitado un expediente sancionador independiente...

- que no puede existir derecho par si
svalidas ante el despliegue de la Ad-
€ para que pueda utilizar los medios
que el desequilibrio entre las partes
semBL), T.. «La inconstitucionalidad del

que -las liquidaciones ejecutadas no son s6lo un
ysicion de sanciones, pues ni consta ni parece que

- (FJ. 59.

JR., Jurisdiccion administrativa revisora v tutela Judicial efecti-

que alude el articulo 103 de nuestra Carta Magna «care-

ce ya del plusvalor o “prefered position", tan claramente definida en favor de los derechos fundamentales- (pg. 26).

(48) Cfr. FrrxANDEZ TORRES, J.R., Jurisdiccion administrativa. .

, ob. cit, pg. 332.
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cho a acudir a los tribunales de justicia en defensa de
los propios intereses, actuando ia ejecucion como una
medida de presién sobre los administrados.

IV. La modificacién introducida por la Ley de
Derechos y Garantias de los Contribuyentes:
suspensiéon de la ejecutividad

La cuestion de la ejecutividad de las sanciones
tributarias se trata en la Ley 1/1998, de 26 de febrero,
de Derechos y Garantias de los Contribuyentes, bajo la
pretensidn —segun reza su Exposicion de Motivos— de
... mejordar sustancialmente la posicion juridica del con-
tribuyente en aras de lograr el anhelado equilibrio en
las relaciones de la Administracion con los administra-
dos- y para -... completar las garantias existentes en los
diferentes procedimientos-w. Al hilo del anilisis de los
preceptos de la Ley relacionados con este tema se
valorard la consecucion o no de este objetivo.

El articulo 31.2 de la Ley dispone que a Admi-
nistracion tributaria no podra proceder a la enajenacion
de ios bienes y derechos embargados en el curso del
procedimiento de apremio hasta que el acto de liqui-
dacién de la deuda tributaria ejecutada sea firme, salvo
en los supuestos de fuerza mayor, bienes perecederos,
bienes en los que exista un riesgo de pérdida inminen-
te de valor o cuando el contribuyente solicite de forma
expresa su enajenacion-. Esta norma implica la elimina-
cion del caricter inmediatamente ejecutivo de las liqui-
daciones tributarias. En este sentido, senala el profesor
FALCON que se trata de una norma de clara trascenden-
cia sustantiva que constituye uno de los mayores avan-
ces del llamado Estatuto del Contribuyente: <En efecto,
si el procedimiento de apremio no puede culminar con
la enajenacion de los bienes embargados en tanto no
recaiga sentencia firme, salvo excepciones, el embargo
se convierte en la prictica en una medida cautelar,
pasandose de la regla general de no suspension al
criterio de suspensién automitica una vez trabados los
bienes que aseguren ¢l cobro de la deuda™. De todos
modos, solo es aplicable al apremio por deudas tribu-
tarias, no por otros débitos de Derecho publico que
también se rigen por este procedimiento, lo que podria
plantear situaciones de discriminacién no justificadas’l,
y ademis sigue pendiente el problema de la suspen-
sién de las autoliquidaciones —hoy en dia el sistema
generalizado de pago de tributos—, para las que no se
prevé la posibilidad de suspension previa aportacion
de garantia, como ocurre con las liquidaciones admi-

(49) Paragrafos Il y I, parrafo primero.

nistrativas™. Esta norma supone también que en las
liquidaciones tributarias €l contribuyente puede acudir
a la via contenciosa sin aportar garantia y esperar el
embargo de los bienes con la certeza de que hasta que
no haya una sentencia firme condenatoria no podrd
procederse a su ejecucion. Tendria el inconveniente de
no poder disponer de los bienes trabados durante la
sustanciacion de los sucesivos recursos, pero seria be-
neficioso en el caso de hipoteca o prenda sin despla-
zamiento, donde no se pierde la posesion de los bienes
embargados™, evitando tener que asumir el coste del
aval.

El articlilo 33 establece una presuncion de buena
fe en la actuacion de los contribuyentes, anadiendo
que corresponde a la Administracion la prueba de la
culpabilidad del infractor. El segundo apartado permite
inferir que el legislador ha configurado este precepto
como trasunto de la presuncion de inocencia del arti-
culo 14 CE y 137 de la Ley 30/1992. En todo caso, hay
que destacar que la buena fe supone que se ha actuado
con la debida diligencia, lo que implica una presuncién
de exencion de responsabilidad por aplicacién del ar-
ticulo 77.4 LGT cuando dispone que las acciones u
omisiones tributarias no dardn lugar a responsabilidad
tributaria cuando se haya puesto la debida diligencia
en el cumplimiento de las obligaciones y deberes tri-
butarios. Y evidentemente, si se¢ exonera de responsa-
bilidad por la infraccion tributaria no procede-la ejecu-
cion de la sancién hasta que quede demostrada la
culpabilidad, para lo que serd preciso que el acto
administrativo adquiera firmeza o que un 06rgano juris-
diccional se pronuncie sobre el tema.

Anteriormente se dijo que la presuncién de ino-
cencia se manifestaba como regla de juicio en lo ati-
nente a la prueba y como regla para el tratamiento del
presunto infractor. En cuanto al primer efecto, eviden-
temente el proceso probatorio quedarfa en nada si no
se arbitrasen los mecanismos precisos para hacer efec-
tivos los principios de contradiccion e inmediacién que
han de regirlo. Por ello, en el Capitulo de Derechos
generales del contribuyente- se establece la posibilidad
de que éste presente alegaciones, o aporte documentos
u otros elementos de juicio, en cualquier momento del
procedimiento de gestion (articulo 21), imponiéndose
en todo procedimiento de gestioén tributaria el trimite
de audiencia al interesado, salvo que no existan mis
alegaciones y pruebas que las aducidas por el mismo>*.

(50) Cfr. FALCOX ¥ Triia. R, <Tres propuestas en materia de suspension-, QF num. 18, 1997, pg. 3.
(51) Asi lo entende Palao TaBoana, C.. -Lo "blando” y lo "duro” del Proyecto de Ley de Derechos vy Garantias de los Contribu-

yentes., Estudios Financieros. nim. 171, 1997, pg. 26.
(52) En este sentido FaLcox v TEiLA, R ob. ult. cit, pg. 6.

(53) Fuera de estos supuestos puede ser conveniente pedir la enajenaci6n de los bienes para evitar su depreciacion. Ver Pa-

LAO TaBOADA, C., <Lo "blando...., ob. cit., pg. 26.

(54) Con esta ultima cautela se solucionari en gran medida el problema planteado por algunos 6rganos jurisdiccionales en la
aplicacion de los recargos del articulo 61 LGT, que, atribuyéndoles el caracter de sanciones, los han declarado inaplica-

bles al faltar la preceptiva audiencia al interesado.
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El segundo, relativo a la no ejecutividad de las sancio-
nes no firmes, se vislumbra en el articulo 35.

Efectivamente, el articulo 35 dispone, en concor-
dancia con la presuncion de buena fe, la suspension
automdtica de la ejecucion de las sanciones tributarias,
sin necesidad de aportar garantia, por la presentacion
en tiempo y forma del oportuno recurso o reclamacion
administativa «v sin que puedan ejecutarse basta que
sean firmes en via administrativa.. El mismo texto ha
sido incorporado por la disposicion final primera de la
Ley 171998 al articulo 81.3 de la LGT. tornando la
excepcional suspension de la ejecucion de las sancio-
nes en regla general.

Con ello se sigue la pauta pergenada con anterio-
ridad por la doctrina. buscando la equiparacion de este
precepto con el articulo 138.3 de la LRJAP. Incluso
cabria afadir que el articulo 35 de la LDGC es mis
perfecto técnicamente por referirse a la no glecutividad
hasta que sean firmes en via administrativa, mientras
que el 138 dispone la ejecutividad de la resolucion
cuando ponga fin a la via administrativa. En cuanto al
primer punto, porque la norma administrativa no pue-
de imponer la ejecutividad del acto en via contenciosa
(la Ley 1/1998 no dice que deba ejecutarse cuando se
entre en la fase judicial, sino que hasta entonces no es
ejecutiva). Respecto al segundo, hay que observar que
poner fin a la via administrativa supone agotarla hasta
la altima instancia, mientras que la firmeza del acto
puede producirse por dejar transcurrir el plazo sin
interponer el oportuno recurso ante la propia_Adminis-
tracion (no recurrir en alzada, por ejemplo)”. En este
sentido, la Instruccion 971998, de 1 de abril, del Direc-
tor General de la AEAT, para la aplicacion de la Ley
1/1998, de Derechos v Garantias de los Contribuyentes,
explicita que la sancion sera firme en via administrativa
cuando «haya recaido resolucion del recurso de reposi-
cién o la reclamaciéon econémico-administrativa en su
caso interpuesta o haya transcurrido el plazo de inter-
posicion sin que ésta se haya producido-®. Ello implica
que si se interpone en liempo y forma recurso de

(55) En este sentido se ha senalado que una sanci6n impuesta por un Grgano administrativo q
no es recurnda jamds agotard o pondri fin 2 la via administrativa, Cfr. Tray
cho Administrativo Sancionador: Materiales, Cedecs, Barcel

(56) Puede verse en EF. nim. 182. 1998,

(57) Cfr. Paso BENGOA, J. M. DEL y JiMENEZ JiMENE?Z, C., Derechos y
tores, el mantenimiento de la ejecutividad de los actos administrativos sa
articulo 8 de la LGT. relativo a la presuncion de legalidad de dete
sanciones). del que el principio de ejecutividad es una manifestaci
ese caso la ejecutividad del acto administrativo por aplicacion del

cio sobre la volumad del legistador.

(58) Siguiendo a PONT MesTREs hay que concluir que en mareria de sanciones tributarias g
no cabe referirse a su suspension o no suspension... dado que no son efecutivas.
24.2) y de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre (arts, 137.1 v 1383 ). V|

reposicién o reclamacién econdmico-administrativa, la
ejecucidn de la sancién quedard suspendida sin nece-
sidad de aportar garantia hasta su firmeza en via admij-
nistrativa.

Pero todavia quedan abiertos algunos temas que
conviene tratar: jpor qué se habla de -suspension- de la
gjecucion si se presume la buena fe y lu inocencia del
sujelo pasivo?, jes vdlida la limitacion de la suspension
da la vid administrativa partiendo de la base de la menor
objetividad ~se quiera o no, pese a lo dispuesto en la
Constitucion— de los organos de la Administracion (en
la gue se enmarcan los tribunales economico-adminis-
trativos)?

V. Problemaitica que plantea Ia normativa ac-
tual en materia de ejecucion de sanciones no
firmes

Entrando en la primera cuestion, comparando los
articulos 81.3 LGT y 35 LDGC con el articulo 1383
LRJAP se observa un retroceso respecto a la normativa
administrativa. Asi, mientras que ésta prevé la no eje-
cutividad de las sanciones hasta el final de la via
administrativa (da resolucién sera ejecutiva cuando
ponga fin a la via administrativa-), en el mal llamado
Estatuto del Contribuyente- se sienta el principio de
ejecutividad de las sanciones, aunque se suspendan
automdticamente en dicha via (la ejecucion de las
sanciones tributarias quedard automiticamente suspen-
dida... hasta que sean firmes en via administrativas). Lo
dispuesto en las leyes tributarias se reitera en el articu-
lo 37.1 del RD 1930/1998, de 11 de septicmbre, por el
que se desarrolla el régimen sancionador tributario.
Aunque el mantenimiento de la ejecutividad sea casi
una cuestion formal, pues la mera interposicion del
pertinente recurso o reclamacion motiva su suspension,
es evidente que sGlo puede ser suspendido lo que
previamente es ejecutivo’ . Sin embargo, partiendo de
la hase de que las sanciones 10 son ejecutables basta
que no sean firmes. no deberia bablarse de suspension
de la ejecucion de las sancioness, puesto gue no se puede

|ue tenga superior jerdrquico, si
TER JIMENEZ, I.M. v AGtapo 1 Ct DOLA, V., Dere-

ona, 1995, pg. 198.

Sarantias..., ob. cit, pg. 427. Ademas, como observan estos au-

ncionadores se observa en la no derogacién del
mminacién de la deuda tribuaria (comprensiva de las

6n. Aunque en mi opini6n se mantendria también en
articulo 36 LRJAP, es evidente qQue constituiria un indi-

ue no hayan aicanzado firmeza,
Por imperativo constitucional (articulo
€ase PONT Mestres, M. v Poxt Ciemente, J.F., Andli-

Sis de la Ley 25/1995 de modificacion de lu Ley General Tributaria, Civitas, Madrid, 1995, pgs. 81 y ss.

También Martin QUERALT sostiene que «..no es que esté suspendida, sino que no existe
pender lo que, por no existir, no puede ejecutarse-. Cfr. -Derechos y
Ca-, TF, nim. 78, 1997, pg. 6. También la sentencia del TS) de Valen
lucion se define como inejecutable, no sirve de nada hablar de cusles sean lag condiciones
suspender, ya que s6lo se puede suspender lo que es ejecutivo-. GF, nim. 161, 1998,

juridicamente. Y no se puede sus-
garantias del contribuyente... y de la Hacienda Puabli-
cia de 17 de octubre de 1997 afirma que «si una reso-
por las que se pueda
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suspender lu ejecucion de algo que no existe, sino de
-no gjecutividad o inegjecutividad de las sanciones:" 1o
que, ademis de resolver el problema terminologico,
impedirfa la aplicacion de intereses de demora por el
tiempo que dure la suspension. En este sentido, MAR-
TIN QUERALT advierte la relevancia practica de la cues-
1on: «Si la sancion estd suspendida en su ejecucion, se
presupone que existe v que es ejecutiva, razén por la
cual la suspension no obsta a que se vayan generando
intereses de demora durante el tiempo en que perma-
nece suspendida. Si la sancion no ha nacido, no deven-
gard intereses de demora hasta el momento en que
haya adquirido carta de ciudadania en el mundo del
Derecho- 7. Ello se infiere también de la Memoria del
Proyecto elaborada por el Ministerio de Economia y
Hacienda, donde se senalaba que la redaccion del
articulo 335 de la LDGC resolvia «el problema del deven-
go de intereses de demora, devengo que no tendria
lugar si se declarara la ingjecutividad de las sanciones
como recoge la Ley 301992 en su articulo 138-. Efecti-
vamente. asi ha sido recogido finalmente en el articulo
37.3 del RD 1930/1998. que amplia lo senalado por la
Lev de Derechos vy Garantias. cuando dispone que -las
sanciones suspendidas devengarin los correspondien-
tes intereses de demora conforme a las reglus genera-
les. procediéndose a su cobro una vez que la sancion
impuesta adquiera tirmeza en via administrativa..

El problema es que la sancién no puede ser
ejecutiva si no ha adquirido firmeza. En consecuencia,
si se acude a la via contenciosa. entiendo que habrid
que esperar al momento en que dicle sentencia el
correspondiente drgano jurisdiccional para el comienzo
del computo de los intereses de demora. Evidentemen-
te, elio puede provocar un aumento de la conflictividad
por razones exclusivamente fi inancieras™. Serd cuestion
de valorar si la disminucién de esta conflictividad pue-
de justificar la vulneracion del principio constitucional
de presuncion de inocencia que. a mi juicio, impide el
caracler ejecutivo de sanciones no firmes. Hay que
sefialar que esta conflictividad puede verse reducida
por la prevision normativa de que si el tribunal aprecia
temeridad o mala fe se impondri en via econdmico-ad-
ministrativa una sancion del 5 por cien (articulo 74.12
RD de 1 de marzo de 1996) o la imposicion de costas
en sede jurisdiccional (articulo 139.1 Ley 29/1998, de
13 de julio)”. Ademas, estos intereses tienen como
funcion resarcir por el retraso en el pago de la obliga-
cion tributaria principal. por lo que no procede girarlos

(59) Ob. ult. cit. pg. 6.

sobre unas sanciones que no responden al deber de
contribuir, sino a la represion de un comportamiento
antijuridico. Es 0gico que. por su caracter indemniza-
torio, el interés de demora se aplique sobre los com-
ponentes de lo que podriamos calificar como deuda
tributaria en sentido estricto (cuota tributaria, obligacio-
nes tributarias 1 cuenta v recargos legalmente exigibles
sobre las bases o las cuotas), para compensar la no
contribucién en plazo al sostenimiento de los gastos
publicos. Pero tratandose de la comision de un ilicito,
el dano se repara con la correspondiente sancion. Hay
que observar que lo propio sucede con el recargo de
apremio, que tiene un cierto componente sancionador,
v que, conforme al articulo 109.2 del RGR, en ningiin
caso formard parte de la base sobre la que se aplicard
el interés de demora. Y del articulo 74.12 del Regla-
mento de Procedimiento en las Reclamaciones Econo-
mico-Administrativas no se desprende que hayan de
girarse intereses sobre la parte de la sancion®. Si pro-
cederia la aplicacion de intereses de demora sobre las
sanciones en el caso de que se incumpla el pago de la
deuda tributaria en el plazo sehalado en la liquidacion
administrativa v se notifique al deudor la providencia
de apremio, entrando en consecuencia en el periodo
ejecutivo (articulo 127.1 de la LGT). Pero no cuando la
demora sea debida a la interposicidn de un recurso o
reclamacion previsto en la normativa tributaria. Final-
mente. como oportunamente recuerda la sentencia del
TS] de Valencia de 11 de febrero de 1998, el principio
de no ejecutividad de los actos administrativos sancio-
nadores, en tanto un tribunal se pronuncie en un
primer examen sobre la legalidad del acto. esta en
consonancia con la Recomendacion del Consejo de
Europa de 13 de septiembre de 1989, relativa a la
proteccion jurisdiccional provisional en materia admi-
nistrativa (F} 2.9

El segundo punto -la limitacion de la suspension
4 la via administrativa— también es cuestionable. La STC
6671984, de 6 de junio, declard que la ejecutividad de
los actos sancionadores no es contraria a la presuncion
de inocencia ni al derecho a la wtela judicial efectiva,
siempre que en este Gltimo caso la ejecucion pueda ser
sometida a la decision de un tribunal y que éste resucl-
va sobre la suspension. Ello supone. siguiendo a CO-
RONAS GUINART, -que la sancidn no puede ejecutarse
hasta que un tribunal, en sede incidental, deniegue la
suspension. Por eso advierte el articulo 138.3 que la
resolucion sancionadora serd cjecutiva cuando ponga

(60) Asi lo entienden Paso BEXGOA, J.M. DEL Y JIMENEZ JIMENTZ, C.. Derechos y garantias..., ob. cit., pg. 429, recordando que este
argumento se incluyd en la Memoria del Proyecto elaborada por el Ministerio de Economia y Hacienda.

(61) Sobre este tema véase MORENO FERNANDEZ, LI, <12 ejecutividad de los actos administrativos por la interposicion de reclama-
ciones o recursos en via administrativa y jurisdiccionals, Impuestos, nam. 8. 1997. pgs. 22y ss.

(62) -Cuando se ingrese la deuda tributania, por haber sido desestimada 1a reclamacion interpuesta, se satisfarin intereses de
demora en la cuantia establecida en el anticulo 58, apartado 2, parafo ¢, de la Ley General Tributara.... De la propia lec-
tura del articulo 38 de la LGT se desprende que los intereses de demora. incluidos enire las prestaciones accesorias del

apariado dos, deben girarse sobre la cuota y no sobre
(63) Cfr. JT 1998, 356.

las sanciones, que se citan al final de dicho apartado.
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fin a la via administrativa, a lo que deberfa afadirse
que si se recurre ante un tribunal y se pide su suspen-
sion se suspenderd previamente su ejecucion mientras
el tribunal no resuelva sobre la suspension solicitada:™.
De lo anterior cabe deducir que el anticulo 138.3 LRJAP,
al establecer que la resolucion serd ejecutiva cuando
ponga fin a la via administrativa, supuso un avance
respecto a las previsiones legales anteriores, que no
establecian esta modulacion, pero un retroceso respec-
10 a la doctrina del Tribunal Constitucional sentada en
la sentencia 66/1984, de 6 de junio, afirmando que el
derecho a la twitela judicial implicaba la necesidad de
que recayese resolucion judicial acerca de la suspen-
sion pedida antes de que se ejecutase el acto”. Pues
bien. también el articulo 35 de la Ley 1/1998 se ha
quedado a medio camino.

La referida sentencia del alto 6rgano jurisdiccio-
nal sefald que «.. estando abierto el control judicial,
por la via incidental con ocasion de la impugnacion del
acto, de modo que se garantice la valoracion de los
intereses comprometidos por la ejecutividad. o por la
suspension, intereses que son junto a los de las partes
en cventual litigio, los intereses generales. v a la técni-
ca preventiva que es propio de lo pendiente de deci-
s$ion judicial, el contenido esencial del derecho a la
tutela judicial no padece- (F] 32). Este razonamiento se
encuentra en la base de la STC 7871996, de 20 de
mayo(’(’, relativa a un recurso de amparo por la ejecu-
¢ion de una sancion disciplinaria no firme en via admi-
nistrativa. Asi, tras recordar en su fundamento juridico
3% que el derecho a la tutela se satisface. pues. facilitan-
do que la ejecutividad pueda ser sometida a la decision
de un tribunal. y que éste, con la informacion y contra-
diccion que resulte menester. resuelva sobre la suspen-
s16m (citando la STC 66/1984). anade que «... es logico
entender que mientras se toma aquella decision no
bueda impedirse ejecutando el acto, con lo cual la
Administracion se habria convertido en juez-. y conclu-
yve afirmando «.. que el derecho a la tutelu se satisface
Jacilitando que la ejecutividad pueda ser sometida a lu
decision de un tribunal y que éste resuelva sobre la

(64) Veéuse el pralogo a la obra de PoNT MEstrEs, M. et al, La suspension de los actos de

las garantias, Marcial Pons, Madrid, 1994, pg. 13.

(65) Cfr. MARTIN REBOLLO, <Disposiciones administrativas y actos administrativos., en AA VV. La meva

suspension- (aludiendo a la STC 148/1993, FJ] 49). Como
se ha apuntado mas arriba, este planteamiento del
Tribunal Constitucional va mds alld de lo preceptuado
en el articulo 138.2 de la Ley 30/1992 (que impide la
ejecucion de las sanciones no firmes en via adminis-
trativa). Sefiala en este punto la sentencia del TSJ de
Valencia de 17 de octubre de 1997 -... que el articulo
138.3 de la Ley 30/92 ha significado un avance respec-
to de previsiones legales anteriores, pero, al mismo
tiempo. un retroceso respecto de la doctrina sentada por
el Tribunal Constitucional, pues de la lectura literal del
articulo puede desprenderse que un acto sancionador
puede ser ejecutado aun cuando contra el mismo se
hubiera presentado o anticulado un recurso contencio-
so- (F] 6.9 Conforme a este fallo, una vez solicitada
la suspension no se podrd ejecutar la deudua basta que
no se pronuncie un organo jurisdiccional en via con-
tenciosa, no bastando las resoluciones de los tribunales
econdmico-administrativos por no ser 6rganos jurisdic-
cionales™ En palabras de GONZALEZ SALINAS, esta
sentencia -revive la posibilidad de que se aplique el
principio de la interdiccién de la ejecucion inmediata
de las sanciones no firmes, sobre todo cuando se ha
pedido la concreta v especifica suspension de la ejecu-
¢ion ¥ atn no hubiesen resuelto sobre la misma tos
tribunales de lo contencioso-administrativo-"’. La nece-
sidad de extender la no ejecutividad de las sanciones a
la via jurisdiccional es apuntada por GARCIA ROSS70,
quien critica que no se haya introducido en la reforma
de la Ley 25/1995.

La STSJ de Madrid de 22 de ocubre de 1997
interpreta esta ultima sentencia en el sentido de que a
ejecutividad... de las sanciones firmes en via adminis-
trativa no afecta al derecho a la wiela judicial efectiva
siempre que se dé oponunidad al organo jurisdiccio-
nal, ante el que se ha interpuesto el recurso —en la
oportuna pieza separada de suspension— de pronun-
ciarse... acerca de la peticion de suspension jurisdiccio-
nal del acto impugnado. $6lo cuando la Administracion
ejecuta una sancion sin que exista posibilidad material
—porque no ha transcurrido el plazo legalmente otorga-

naturaleza tributaria y el problema de

Ley de Régimen Juridico

de las Administraciones Publicas v del Procedimiento Administrativo Comuin, Tecnos. Madrid. 1993, pg. 170.

(66) Como origen de este razonamiento alude esta sentencia en
la actividad administrativa. incluida Ia ejecucion de sentencias: -
macion administativa impuesta por el articulo 106.1 de la CE c

el mismo fundamento juridico al necesario control judicial de

La fiscalizacion plena, sin inmunidades de poder, de la ac-
omporta que el control judicial se extienda tambien al ca-

rdcter inmediatamente ejecutivo de sus actos (STC 2381992 y 148/1993)..

(67) Cfr. GF nim. 161. 1998, pgs. 36 v 37.

(68) Senala FALCON en un comentario g esta sentencia que -la ejecucion inmediata de un acto administrativo es relevante des-

de la perspectiva del art. 24.1 de le Constitucion,
la desaparicién o pérdida irremediable de los int

Cid..., ob. cit, pgs. 6y 7.

(69) Resalu la importancia de esta nueva doctrina al someter a la Administracion -a la
cretd solicitud de la suspension-. Cfr. Gonzitez Sausas, P.. -El retorno de

ya que si tiene lugar antes del acceso a la tutela judicial puede suponer

€1ES€S Cuya proteccion se pretendes, concluyendo la necesidad de parali-
zar la ejecucion mientras se revise en via Jurisdiccional el acuerdo denegatorio. Cfr. U

‘na sentencia de capital importan-

decision de los tribunales sobre la con-
la suspension de la ejecucion de la sancion no

firme y 1a necesidad de resolver sobre la peticion de suspension.. REDA, nam. 92, 1996, pg. 650.

(70) Cfr. La suspension de la ejecucion..., ob. cit., pg. 45.

Quincena Fiscal



DOCTRINA CIENTIFICA

do para interponer el oportuno recurso jurisdiccional
contra aquélla— podrd verse negativamente afectada la
utela judicial efectiva del sancionado- (FJ 3.9 .in
fine)"'. No comparto esta exégesis, en tanto en cuan-
to hasta que no haya un pronunciamiento jurispru-
dencial sobre el acto administrativo sancionador, con
las necesarias garantias de imparcialidad (existente
en los organos jurisdiccionales pero no en la propia
Administracién, en la que se insertan los tribunales
econdémico-administrativos), se estaria ejecutando
una sancion sin la suficiente acreditacion de su exis-
tencia.

Senala SOBREVALS BELLET que la sancion, aunque
forma parte de la deuda tributaria. es ajena al sistema
tributario, v los derechos contenidos en el aniculo 24
de la CE suponen «a no firmeza de la sancién impues-
ta... hasta el agotamiento total de la via administrativa,
aunque podria sostenerse, también, hasta la sentencia
firme de los tribunales de iuslicia’z. Por otro lado. PONT
MESTRES apunta que «dado que la suspension es el
medio juridico tradicional ideado para evitar danos y
perjuicios irreparables susceptibles de producirse con
la ejecutividad, es obvio que al resultar condicionada
ésta por ¢l derecho a la wutela judicial y por la presun-
cion de inocencia, esa suspension resulia juridicamente
reforzada, de suerte que va no puede entenderse de
aplicacion excepcional, sino como un recurso 4l que
debe acudirse con caracter gcncmln—"’. Y ESEVERRI man-
tene que la sancidon no es imputable hasta que no
recaiga el pronunciamiento del tribunal sobre su opor-
tunidad v contenido, por respeto a la presuncion de
inocencia y a la wtela judicial ™.

Partiendo de estos planteamientos considero jus-
tificada constitucionalmente la no ejecucion de las san-
ciones hasta que no se pronuncic un organo jurisdic-
cional sobre el fondo del asunto. No bastaria la
cuestion incidental de la suspension o no. No seria
suficiente la resolucion del juez sobre la suspension de
la sancion, porque hasta que no se resuelva la cuestion
principal no se conocera la procedencia o no de la
sancion . y su ejecucion contravendria la presuncion
de inocencia. Por tanto, considero preciso dcreditar la
existencia de la sancién en sede jurisdiccional para
disponer su ejecucion.

En punto a la suspension de la deuda tributaria,
ha de destacarse el giro copernicano que ha supuesto
el auto del TY] de Cataluna, de 25 de noviembre de
1996, considerando que, en via contenciosa, es la Ad-
ministracion quien debe probar la existencia de algin
perjuicio para condicionar la suspension a la prestacion
de garantia, resolviendo que «solamente debe exigirse
caucion suficiente cuando se acredite que la suspen-
sion puede producir algan dafo o perjuicio a los inte-
reses publicos., tomando en regla general la suspension
de la ejecucion de los actos administrativos impugna-
dos™®. Otro tanto cabe decir del auto del mismo Tribu-
nal de 28 de febrero de 1997, reiterando el anterior
planteamiento segin el cual es la Administracion quien
debe alegar la existencia de algin peruicio para que la
suspension quede condicionada a la prestacion de ga-
rantia, v ello en aplicacion de los preceptos constitu-
cionales 9.2 (obligacion de los poderes publicos de
promover las condiciones para que la libertad e igual-
dad sean reales y efectivas) y 24.1 (tutela judicial efec-
tiva), vy del amticulo 124.1 de la Ley de Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa («cuando el tribunal acuer-
de la suspension exigira, si pudiera resultar algun davio
o perjuicio a los intereses publicos o de tercero —lo que
habri de ser probado por la Administracion—, caucion
suficiente para responder de los mismos») . Finalmen-
te, la sentencia del TS] de Cataluna de 9 de julio de
1997 afirma que es la Administracion la que tiene que
provocar en el tribunal el convencimiento «de que la
suspension sin exigencia de garantia necesariamente
puede afectar al interés general- (F] 29 A ello hay
que anadir que tras la aprobacion de la Constitucion,
al integrarse las medidas cautelares previstas en la LJCA
(donde se enmarca la suspension de la ejecucion del
acto recurrido) en el derecho a la tutelz judicial efecti-
va, el criterio del drgano jurisdiccional para otorgar la
suspension ha de atender no s6lo a la ponderacion de
intereses publicos y privados en juego v al «periculum
in mora- (retraso en la emision del fallo definitivo que
podria provocar danos de imposible o dificil repara-
cion, articulo 122.2 LJCA), sino también a la doctrina
del «fumus boni iuris» (apariencia de buen derecho),
cuyo contenido se resume en que da necesidad del
proceso para obtener la razén no debe convertirse en
un dano para quien tiene la razén.”. A través de estos
criterios se configura «un verdadero derecho del recu-

(71) 1a Ley, suplemento de la Comunidad de Madrid al nim. 4488, de 26 de febrero de 1998

(72) Cfr. Somrevats Bruer, J.. «El término de 1a via administrativa como requisito para la ejecutividad de las sanciones: su rele-
vancia a efectos de solicitud de suspension-, en AA V' (PONT MEsTRES. M. ef al). La suspension de los acios de naturaleza
tributaria y el problema de las garantias. Marcial Pons, Madrid, 1994, pg. 218.

(73) Poxt Mestres, M. et al, La suspension..., ob. cit, pg. 133.

(74) Esevirwi, E.. -La suspension del acto de liquidacion tributaria: jautomatica o discrecional?-, 7F. ndm. 45. 1994, pg. 50.

(75) Asi lo entiende FusTer Asexcio, C.. -Una breve reflexion en tomo  la ejecutividad de las sanciones tributarias (A prop6si-
to de la STSJ de la Comunidad Valenciana de 17 de octubre de 1997), JI, nim. 5, 1998. pg. 39.

(76) Véase QF ntGm. 21, 1996, pg. 28 (también en TF, num. 75, 1997, pgs. 52 y 53).

(77) Cfr. QF num. 8, 1997, pg. 21
(78) Cfr. JT 1997, 883.

(79) Ver TrAYIER JIMENEZ, J.M. ¥ AGUADO | CLDOLA, V., Derecho Administrativo Sancionador..., ob. cit, pg. 200, También Sitva
SANCHEZ, M.J., El proceso contencioso-administrativo en materia tributaria (Doctrina jurisprudenciali, 2.8 ed.. Marcial Pons,

Madrid, 1996, pgs. 338 a 541.
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rrente a la suspension de los efectos del acto recurrido,
que no tendria mas limite que el dano evidenie y
directo a los intereses publicos en su conjunto o al
eventual dano directo y equivalente a tercero- .

La cuestion es todavia mds clara en materia de
sanciones: puesto que la regla general es la no ejecuti-
vidad o, en su defecto, la suspension. habrin de pro-
barse por la Administracion los posibles perjuicios.
Ademas, la presuncion de buena fe constituye un argu-
mento a favor del «fumus boni juris- del recurrente”™.
Por ltimo, hav que, resefiar que en via contenciosa no
cabe imponer obsticulos que no existen en via admi-
nistrativa, por lo que. siguiendo a FALCON. cabe soste-
ner la necesidad de que también en sede jurisdiccional
se acuerde Ia suspension sin garantias de las sanciones
tributarias, al menos como regla general, pues no hay
razén alguna para que en dicha sede se exijan garan-
tias que no existen en la via administrativa previubz‘

Concluyendo este trabajo, hay que apuntar que
la Ley 29,1998, de 13 de julio, reguladora de la Juris-
diccion Contencioso-Administrativa —que entrd en vigor
el 13 de diciembre de 1998- contiene algunas noveda-
des en esta materia que conviene resenar. Se suprime
la mencion expresa a que la interposicion del recurso
no interrumpird la ejecutividad del acto administrativo
(articulo 122.1 de la Ley de 1950) v a la exigencia por
el tribunal que acuerde la suspension de caucion sufi-
ciente si pudiera resultar un dano o peruicio a los
intereses publicos o de tercero (articulo 124.1 Ley de
19506). El articulo 130 de la Ley dispone: <Previa valora-
¢iOn circunstanciada de todos los intereses en contlicto,
la medida cautelar podra acordarse tnicamente cuando
la ejecucion del acto o la aplicacién de la disposicion
pudieran hacer perder su finalidad legitima al recurso-.
La ponderacion de los intereses en conflicto va se
incluia en la regulacién anterior, pero se sustituye la
referencia a que la suspension ocasione danos o per-
juicios de imposible o dificil reparacion para proceder
a la suspension (articulo 122.2 de la Ley de 1956) por
la mencion a que /g ejecucion del ucto o la aplicacion

de la disposicion pudieran bacer perder su finalidad
legitima al recurso. Entiendo que con ello puede ser
mis sencillo conseguir la suspension de la ejecucion al
no tener que acreditar que su denegacion provocaria
un dafo de imposible o dificil reparacion. De otra
parte no se establece directamente que el tribunal que
acuerde la suspension exigird caucion (en caso de
dafo o perjuicio a los intereses publicos o de tercero),
sino que para evitar o parliar perjuicios de cualquier
naturaleza podrd exigirse la presentacion de caucion o
garantia. Con ello se flexibiliza la necesidad de otorgar
gar;mlfas"’. Si esto es asi en relacion a todos los actos
administrativos, con mayor motivo habrd de otorgarse
la suspension como regla general cuando tengan con-
tenido sancionador.

Por todo lo anterior. «de lege ferenda- se propone
que las sanciones tributarias se declaren no ejecutivas
o, al menos, se suspenda su ejecucion sin exigir garan-
tias hasta que no se pronuncie un organo jurisdiccional
sobre las mismas, salvo en casos excepcionales. La
separacion de expedientes prevista en el articulo 34 de
la LDGC debe propiciar un tratamiento distinto segin
se trate del de comprobacion e investigacion o del de
imposicion de sanciones.

V1. Conclusiones

Primera. Los principios constitucionales que sub-
vacen en la suspension de la ejecutividad de las san-
ciones, la ttels judicial efectiva y la presuncion de
inocencia, no son normas procesales, sino auténtico
contenido sustantivo que se provecta sobre la aplica-
cion por organos administrativos y judiciales de tales
derechos fundamentales.

Segunda. El articulo 35 de la LDGC dispone, en
concordancia con la presuncion de buena fe del articu-
lo 33. la suspensicn automdticd sin necesidad de garan-
tia de la ejecucion de lus sanciones tributarias, por la
presentacion en tiempo y forma del oportuno recurso
o reclamacién administativa y sin que puedan ejecutar-

(80) Cfr. CosctLlUElA MONTANER, L., Manual de Derecho Administrativo, 8.2 ed.. Civitas, Madrid, 1997, pg. 338.

(81

(82)

(83)

Aunque este principio no se ha recogido expresamente en la nueva Ley 29/1998. de 13 de julio. reguladora de la Jurisdic-
cion Contencioso-Administrativa, si se prevé en el Anteprovecto de LEC (Boletin de informacion del Ministerio de Justicia
de 26 de diciembre de 1997), cuyo articulo 727 menciona la <apariencia de buen derechor, de aplicacion supletoria confor-
me a la disposicion final primera de aquella ley.

Véase FALCON ¥ Tewa, R, -Aspectos positivos y negativos de la Ley de Derechos y Garantias del Contribuyente (I): espe-
cial referencia a la suspension de las sanciones y al plazo maximo de duracién de los procedimientoss, Qf‘. nim. 6, 1998,
pg. 6. Menciona este autor ouro argumento para la no ejecucion de las sanciones si se recurre en via contenciosa: la inte-
gracion analogica del principio que -para las liquidaciones suspendidas con garantia- sienta el articulo 30.1, al que ante-
riormente se hizo referencia.

También Fusitr propugna la necesidad de crear una norma gemela a la LDGC en via jurisdiccional, para que el principio
de suspension de la ejecutividad despliegue todos sus efectos. Cfr. Fuster Asexcio, C.. Una breve reflexion..., ob. cit.. pg.
41.

En el Proyecto de Ley publicado en el BOCG del Congreso de los Diputados (18-6-1997) se decia que la adopcion de
medidas cautelares podra adoptarse cuando existan dudas razonables sobre la legalidad de la actividad administrativa,
fundandose en una ponderacion suficientemente motivada de todos 1os intereses en conflicto (articulo 124.2), y que cuan-
do de la suspension pudieran derivarse perjuicios directamente cuantificables sGlo podia acordarse previa prestacion de

caucion suficiente para responder de aquéllos. La redaccion definitiva permite atisbar una flexibilizacién en los criterios fi-
jados para la concesién de la suspension.
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se hasta que sean firmes en via administrativa. 1o que
supone un avance frente al anterior articulo 81.3 de la
LGT que establecia, como regla general, la no suspen-
sion.

Tercera. Sin embargo, se observa un retroceso
respecto de la normativa administrativa (articulo 138.3
Ley 30/1992) que establece que la resolucion serd eje-
cutiva cuando ponga fin a la via administrativa. En
aplicacion de la presuncion de inocencia las sanciones
no son ejecutables hasta que no sean firmes, por lo
que no deberia hablarse de «suspension de la ejecucion
de las sanciones., puesto que no se puede suspender
la ejecucion de algo que no existe, sino de «no ejecu-
tividad o inejecutividad de las sanciones.

Cuarta. Ello impediria la aplicacion de intereses
de demora por el tiempo que dure la suspension.
Ademads, eslos intereses tienen como funcién resarcir
por el retraso en el pago de la obligacion tributaria
principal, por Jo que no procede girarlos sobre unas
sanciones que no responden al deber de contribuir,

sino a la represion de un comportamiento antijuridico.
En todo caso, atendida la funcion revisora de la juris-
diccion contencioso-administrativa, s6lo deberian girar-
se intereses desde la firmeza en via administrativa.

Quinta. Cuanto menos, hay que sostener la sus-
pension sin garantias de la ejecucion de las sanciones
-salvo circunstancias excepcionales— también en via
contenciosa por tres motivos. Primero, porque no hay
1azON para exigir en esta via garantias que no se piden
en la fase administrativa previa. Segundo, por respeto
al derecho a la tatela judicial efectiva v a la presuncion
de inocencia, que requieren que un Organo jurisdiccio-
nal se pronuncie sobre la existencia de la sancion para
poder ejecutarla, no bastando una pieza incidental so-
bre su suspension que no tenga en consideracion todos
los datos. Tercero, en aplicacion de la Ley 29/1998, de
13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa, al no establecer como regla general la
exigencia de caucion suficiente cuando se acuerde la
suspension v flexibilizar el criterio para su concesion.




