II. NOTAS

CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

A) GENERAL

SUMARIO: 1. AcTo: Actividad administrativa del Parlamento.—I11. CONTRATOS: A) Gestién
indirecta: 1. La inspeccion técnica de vehiculos comporta el ejercicio de funcién publica
no susceptible de gestién indirecta. Los particulares actian en virtud de un convenio de
colaboracién. 2. Imposibilidad de gestionar indirectamente la recaudacién de tributos.
B) Resolucién por causa imputable a la Administracién. Protesta vecinal que impide el inicio
de las obras.—I111. PROCEDIMIENTO: Interrupcion de la prescripcién y suspension de la activi-
dad inspectora. Votos particulares.—IV. ADMINISTRACION LoCAL: Comipetencias. Interpreta-
cién a la luz de la Carta Europea de Administracién Local.—V. DERECHOS FUNDAMENTALES:
A) Asociacién. B) Derecho a comunicar o recibir informacion y televisién por ondas.—
V1. SANCION: Culpabilidad. Anulacion en base al principio de confianza legitima.—VII. REs.
PONSABILIDAD: Rupiura de la presa de Tous.—VIII. UrBANISMO: Valoracion del suelo y expecta-
tivas urbanisticas.

I. AcrtoO

Actividad administrativa del Parlamento. Intervencién cuasi-arbitral del
Parlamento autondémico ante la falta de acuerdo de la Comisién Mixta Gene-
ralidad-Municipios Metropolitanos. No es una competencia contraria a las
funciones estatutarias propias del Parlamento, y no produce indefensién
puesto que el acto definitivo es del Gobierno.

«El primer motivo de casacién invoca, amparado en el artfculo 95.1.4.° de la Ley
reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, la infraccién de los artf-
culos 66.2 v 97 de la Constitucion y de los articulos 30 y 37.1 del Estatuto de Auto-
nomfa de Catalufia. En opinién del recurrente, la sentencia infringe los preceptos
constitucionales transcritos al no considerar inconstitucional lo previsto en la dis-
posicién adicional 4.2 de la Ley del Parlamento de Cataluiia 7/1987, tal como propo-
ne un voto particular formulado por uno de los Magistrados que formaron parte de
la Sala a quo.

La disposicion adicional 2.2.2 de la Ley de la Generalidad de Cataluia, de 4 abril
1987, nimero 7/1987, sobre establecimiento y regulacion de actuaciones publicas
especiales en la “convurbacién” de Barcelona y en las comarcas comprendidas den-
tro de su zona de influencia, dispone, al propio tiempo que declara extinguida la
Entidad Municipal Metropolitana de Barcelona, en cuanto a los servicios publicos
prestados por dicha entidad que no correspondan a las nuevas entidades metropoli-
tanas quc se crean en la propia ley, que una comisién mixta integrada por represen-
tantes de la Generalidad v de los municipios afectados determinard su asignacién
definitiva, de acuerdo con las respectivas competencias, las competencias de las
nuevas entidades metropolitanas y la unidad efectiva de explotacién o destino del
servicio.
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La disposicién cuva constitucionalidad se cuestiona ordena, respecto de dicha
comisidn, lo siguiente:

“1. Las propuestas de la comisién mixta a que se refierc el apartado 2 de la Dis-
posicion Adicional Segunda incluirdn la relacion de medios materiales y personales
que deberdn ser objeto de la transferencia y se elevardn al Gobierno de la Generali-
dad que las apruebe por Decreto.

2. La comision elaborar4 las propuestas en ¢l plazo maximo de seis meses con-
tados desde la entrada en vigor de la presente Ley; si transcurriera este plazo y la
comisién no hubiera adoptado cl acuerdo de transferencia, ¢l Gobierno de la Gene-
ralidad formulara directamente la correspondiente propuesta, a la que adjuntars, ¢n
su caso, las discrepancias formuladas en la comisién y la presentara al Parlamento
para que determine los servicios a transferir., Una vez adoptada la decisién parla-
mentaria, cl Gobierno de la Gencralidad aprobara el Decreto de transferencias de
acuerdo con la misma.”

La parte recurrente mantiene, en esencia, que la referida disposicién adicional
establece un tramite de intervencion del Parlamento autonémico en el procedimien-
to administrativo que es contrario al principio de exclusividad de las funciones atri-
buidas a las camaras legislativas que emana de los articulos 66.2 v 97 de la Consti-
tucion v de los articulos 30 v 37.1 del Estatuto de Autonomia de Cataluna.

Como declara la jurisprudencia (v. g., Sentencia de 30 junio 1994 [RJ 1994,
5279}, Recurso namero 1636/1991), para estimar vulnerado, en este caso por la Ley
autonémica, un precepto constitucional, es menester que s¢ pronuncie al cfecto ¢l
Tribunal Constitucional como unico competente para hacer dicha declaracion. Al
Tribunal ordinario s6lo le compete, de conformidad a lo establecido en el articulo
163 de la Constituciéon y 35 de la Ley Organica 2/1979, de 3 octubre, del Tribunal
Constitucional, cuando considere que una norma con rango de ley, aplicable al caso
v de cuya validez dependa el fallo, pueda ser contraria a la Constitucion, ¢l plantea-
miento de la cuestion al Tribunal Constitucional con sujecion a lo dispuesto en la
Ley Orgdnica citada, de forma que el enjuiciamiento que le compete hacer sobre la
constitucionalidad de la ley que esta llamado a aplicar tiene caricter provisional.

Dec esta suerte la infraccion de un precepto constitucional invocada en casacion
—cuando consiste ¢n su no aplicacién derivada de la aplicacion por la sentencia im-
pugnada de la ley que se reputa inconstitucional—, no puede cristalizar en la esti-
macién inmediata del motivo formulado, sino que la suerte de éste queda vinculada
a la existencia de dudas razonables que el Tribunal Supremo pudiera albergar sobre
la constitucionalidad de la ley, vy al buen éxito que la cuestién de inconstitucio-
nalidad que cntonces procederfa plantear ante el Tribunal Constitucional pudiese
alcanzar.

En el caso examinado, esta Sala no abriga dudas razonables sobre la constitucio-
nalidad de la disposicién adicional citada. Es cierto que en ella se prevé la interven-
ci6n de la asamblea legislativa de Cataluia en un procedimiento administrativo. Sin
embargo, esta intervencién, en primer término, se articula por medio de¢ una “deci-
sién parlamentaria”, que sélo debe recabarse en el caso de que la comisiéon mixta a
la que se confia la posibilidad de llegar a un acuerdo interadministrativo no formule
una propucsta en el plazo de seis meses, y sc resuclve mediante la aprobacién por
el Gobicrno de la Generalidad del “decreto de transferencias de acuerdo con la mis-
ma”.

Dado que la intervencién del Parlamento catalan tiene lugar por medio de una
decision sin fuerza de ley, que se inserta en el procedimiento administrativo, no
puede argiiirse la subordinacién o confusién de la potestad legislativa con la potes-
tad cjecutiva, puesto que ¢l Parlamento no actda, como se ha visto, ejerciendo fun-
ciones normativas, sino mediante ¢l desempeiio de una funcién de caricter excep-
cional a titulo arbitral para resolver el conflicto entre las administraciones intcre-
sadas.
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Tampoco puede alegarse que la exclusividad funcional de las camaras legislati-
vas impide la atribucién a éstas de funciones ajenas a las expresamente tipificadas
en Ja Constitucién o, en este caso, en la norma institucional basica de Catalufia, que
es su Estatuto de Autonomia.

Con cardcter general, el Tribunal Constitucional admite la posible regularidad
constitucional de la atribucion a las camaras legislativas de funciones no expresa-
mente previstas en la Constitucién. Segun declara la Sentencia del Tribunal Consti-
tucional de 29 julio 1986 (RTC 1986, 108), nimero 108/1986, “la recta interpreta-
cién del ultimo inciso del articulo 66.2 de la Norma Suprema no es que las Cortes
s6lo puedan tener las funciones expresamente contenidas en la Constitucién, sino
que ésta les asigna algunas que forzosamente han de cumplir v que la ley no puede
atribuir a ningin otro érgano, sin que ello suponga que, por ley, no pueda recono-
cérseles otras, que no estén especificamente mencionadas en la Constitucién”.

En el caso de Cataluna, el Estatuto prevé de modo expreso la posibilidad de que
el propio Parlamento, dada la posicién de representacién del pueblo de Cataluna
que le compete, puede autoatribuirse competencias de acuerdo con la Constitucién
y con el propio Estatuto. Segun el articulo 30.1, “el Parlamento representa al pueblo
de Catalunia y ejerce la potestad legislativa, aprueba los presupuestos, impulsa v
controla la accién politica v de gobierno v ejerce las restantes competencias que le
sean atribuidas por la Constitucién y, de acuerdo con ella v el Estatuto, por la Lev que
apruebe el propio Parlamento”. Sélo en tanto pudicra justificarse que la atribucién
de una competencia al Parlamento es contraria a la Constitucién o al Estatuto po-
dria considerarse que atenta contra el bloque de la constitucionalidad.

En el caso examinado la mediacion del Parlamento se ordena en una Ley v se ar-
ticula en forma de decision respecto de la transferencia de las competencias deriva-
das de la extincién de un ente territorial de notable importancia, la Entidad Metro-
politana de Barcelona. Su justificacién radica en el designio del legislador de esta-
blecer un procedimiento que favorezca el acuerdo entre las administraciones
interesadas v que, en su defecto, se solucione con una intervencién de caracter cuasi
arbitral entre la administracién autonémica v la local, habida cuenta de que la atri-
bucién de la decision ultima sobre la transferencia del servicio al 6rgano ejecutivo
superior de la Comunidad Auténoma, que resulta dificil de eludir a tenor de la es-
tructura de poderes en el ambito de la misma, presenta el inconveniente de que en
un eventual conflicto entre administraciones la autonémica constituye una parte di-
rectamentc intcresada. La importancia de la materia, la existencia de posibles inte-
reses contrapuestos entre administraciones derivada de la necesidad de asumir las
competencias resultantes de un acontecimiento no ordinario v de gran importancia
institucional, como la extincién del Ente Metropolitano de Barcelona, y el caracter
excepcional y cuasi arbitral de la funcién atribuida al Parlamento de Cataludia no
parecen contravenir el caracter representativo y la dignidad maxima que como 6r-
gano estututario ostenta aquél.

En resolucién, no abrigando esta Sala dudas sobre la constitucionalidad del pre-
cepto al que se imputa la infraccion de la Constitucién que constituye el fundamen-
to del primer motivo formulado, es procedente su desestimacién.

En el segundo motivo de casacién, por igual cauce de infraccién del ordena-
miento juridico del articulo 95.1.4.” de la Ley reguladora de la Jurisdiccién Conten-
cioso-Administrativa, se invoca la infraccién de los articulos 24.1, 103.2, 106.1,
152.1 y 133.¢) de la Constitucién y apartados 1 y 2 del articulo 40 del Estatuto de
Autonomia de Cataluna.

En esencia, el motivo plantea de nuevo la inconstitucionalidad ya expresada de
la disposicién adicional 4. de la Ley del Parlamento de Catalufia 7/1987, fundando-
se ahora en que la intervencion del Parlamento de Catalufia sustrae el Decreto de
transferencias a la fiscalizacion de los Tribunales.

Tampoco esta argumentacién es suficiente para suscitar las dudas de esta Sala
sobre la constitucionalidad del precepto que se combate, pues no teniendo la deci-
sién dictada por el Parlamento fuerza de ley, e integrandose en un procedimiento
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administrativo que termina mediante un decreto del Consejo Ejecutivo de la Gene-
ralidad, pocas dudas pucden abrigarse acerca de que el acto resolutorio del procedi-
miento estd sujcto a la fiscalizacién de los Tribunales.

El motivo debe, pues, decaer.» (Sentencia de 22 de julio de 1997, Sala 3.4 Seccion
6.5 Ar. 60%0.)

1. CONTRATOS
A)  Gestion indirecta.

1. La inspeccién técnica de vehiculos comporta el ejercicio de funcicn
publica no susceptible de gestion indirecia. El ejercicio de tal funcion por
particulares constituye un caso de colaboracion mediante convenio.

«Al amparo del numero 4 del articulo 95.1 de la Ley Jurisdiccional, se atribuye a
la sentencia recurrida infraccion del articulo 128.2 de la Constitucion. La parte re-
currente considera que la inspeccion técnica de vehiculos no es un servicio publico
o actividad publica, sino que se trata de una actividad privada, que inicamente me-
diante Ley se podra reservar al sector pablico, siendo inadecuada, a su entender, la
sustraccién que mediante los Decretos autonémicos antes mencionados se ha hecho
al sector privado de tal actividad.

Garantizar la seguridad ciudadana en todos sus aspectos es mision que corres-
ponde al poder publico. Uno de estos aspectos es la seguridad vial, que hoy en dia
constituye una de las maximas precocupacioncs de todos los paises, dado el alto por-
centaje de siniestralidad que proporciona. A la Administracién corresponde estable-
cer las medidas para que la circulacién por calles v carreteras se realice en condi-
ciones adecuadas. Una de estas condiciones es sin duda la de que los vehiculos que
las transiten se encuentren ¢n correcto funcionamiento, pues sus deficiencias meca-
nicas o estructurales pueden incidir, y de hecho inciden, en la produccién de acci-
dentes, con las consiguientes secuelas que ello comporta.

La inspeccién técnica de vehiculos, en cuanto que es un medio para lograr aque-
lla finalidad, participa de la naturaleza de funcion puablica y corresponde ejercerla
al Estado —en sentido amplio— por razén de su soberania. No se trata de una acti-
vidad de scrvicio publico dirigida a proporcionar prestaciones a los ciudadanos, va
sean asistenciales o econémicas, sino de una funcién publica soberana.

Si bien tradicionalmente estas funciones, a diferencia de los servicios publicos,
se ¢jercian por la Administracion, lo cierto es, como se ha preocupado de poner de
manifiesto la doctrina, que ¢l orden publico se encuentra en proceso de privatiza-
cién ante la impotencia de aquélla para una gestién eficaz de las funciones sobera-
nas, acudiendo con frecuencia a la colaboracion de la empresa privada.

En relacién con la inspeccién téenica de vehiculos, asi lo reconoce el articulo 2.
del Real Decreto 1987/1985, de 24 septiembre, por ¢l que se establecen las normas
basicas de instalacién y funcionamiento de las Estaciones de 1TV, cuando habla de
la “ejecucién material” a través de socicdades de economia mixta, o por empresas
privadas, propietarias de las instalaciones, con su propio personal.

Sin embargo, al margen de cudl sea la forma de ejercicio, su naturaleza de fun-
cién publica no desaparcce y, por tanto, no le s aplicable el articulo 128 de la Cons-
titucion, pues la reserva de ley que en él sc establece, lo es para conservar, en el sec-
tor publico, recursos o servicios esenciales, entre los que no se cncuentra, como se
ha razonado, la inspeccion técnica de vehiculos. Tampoco puede hablarse de mono-
polizacién de una actividad que ¢n esencia v por principio corresponde de modo ex-
clusivo al Estado, ni de derechos preexistentes que hayan de ser respetados, frente
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al interés general, o de lesién a la libre competencia, en una actividad propia de la
soberanfa.

Ahora bien, cuando el poder piblico acude a la empresa privada para pedir su
colaboracién en el ejercicio de una funcién puablica, surge entre ellas un vinculo,
cuya naturaleza estd muy proxima a una relacién contractual. Podria incluirse en
los denominados convenios de colaboracién a los que se refiere el articulo 2.°.7 de
la Ley de Contratos del Estado, que se regularan por sus normas peculiares, y suple-
toriamente por la de los contratos de la Administracion, siéndoles aplicables, e¢n
todo caso, los principios de dicha contratacién.

La conjuncién de su naturaleza de funcién publica con los principios que rigen
la contratacién administrativa permite que la Administracién pueda regular por
normas reglamentarias su organizacién, variando el sistema existente, establecien-
do ¢l tiempo de duracion de ejercicio de la actividad, v las consecuencias que el in-
cumplimiento o mal cumplimiento de las obligaciones reciprocas producen, dada la
sujecion especial en que se encuentra la empresa cjerciente; al margen, en su caso,
de los hipotéticos perjuicios resarcibles que de ello deriven, al verse restringida la
actividad a un tiempo ¥ espacio determinado.

Por lo expuesto, procede descstimar también cste motivo de casacién.» (Senten-
cia de 13 de octubre de 1997, Sala 3.% Seccién 3.2 Ar. 7439.)

2. Se reitera la imposibilidad de gestionar indirectamente el servicio de
recaudacién de tributos por tratarse de una funcion publica que implica ejer-
cicio de autoridad.

«La jurisprudencia de esta Sala (SSTS 26 enero 1990 [RJ 1990, 561] v 5 marzo
1993 [RJ 1993, 1555]) se ha pronunciado sobre la cuestién de fondo suscitada en
sentido contrario al que sustenta la sentencia apelada, cuyos argumentos, ademds,
no son, en modo alguno, asumibles.

En efecto, la Ley 7/1985, reguladora de las Bases de Régimen Local (LRBRL),
prevé una regulacién de la recaudacién opuesta, en el sentido que se examina, a la
que contenfa la Ley de Régimen Local de 1955, ya que mientras ésta, en su artfculo
731, autorizaba tanto la gestién directa como el arriendo, la concesién o la gestiéon
afianzada, el articulo 85.2 LRBRL dispuso que “en ningun caso podran prestarse
por gestién indirecta los servicios publicos ejercicio de autoridad”, precisando, ade-
mi3s, en el articulo 92.2 que “son funciones publicas, cuyo cumplimiento queda re-
servado exclusivamente a personal sujeto al estatuto funcionarial las que impliquen
ejercicio de autoridad, las de fe publica y asesoramiento legal preceptivo, las de
control y fiscalizacién interna de la gestién econémico-financiera y presupuestaria,
las de contabilidad v tesoreria v, en general, aquellas que, en desarrollo de la pre-
sente Ley, se reserven a los funcionarios para la mejor garantia de la objetividad,
imparcialidad e independencia en ¢l ejercicio de la funcién”. Y, en fin, el apartado 4
del mismo precepto, concibicndo un supuesto especial o cxcepcional, dispuso que
“la responsabilidad administrativa de las funciones de contabilidad, tesorerfa y re-
caudacién podra scr atribuida a miembros de la Corporacién o funcionarios sin ha-
bilitacién de caracter nacional, en aquellos supuestos excepcionales en que asf se
determine por la legislacién del Estado”. Este conjunto normativo, que no se vio
afectado por la Ley 39/1988, de 28 diciembre, de Haciendas Locales (LHL), excluy6
va de manera absoluta el sistema de gestién indirecta, en todas sus formas, para el
servicio de recaudacién, Unicamente quedé autorizada la continuidad en el ejerci-
cio de sus funcioncs de los recaudadores que estuviesen contratados durante la vi-
gencia de los contratos establecidos, los cuales podran ser prorrogados de mutuo
acuerdo, c¢n tanto las Entidades locales no tuvieran establecido el servicio con arre-
glo en esta Ley, o bien, tratdndose de Municipios, Mancomunidades u otras Entida-
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des locales o Consorcios, no lo tuvieran establecido la Diputacién como forma de
cooperacion al ejercicio de las funciones municipales (Disposicion Transitoria 9.°
del Decreto Legislativo 781/1986, que aprueba el Texto Refundido de las Disposicio-
nes Legales vigentes en materia de Régimen Local, TRDLRL).

Bastaria la referida resefia de la normativa aplicable cuando se adoptaron los
Acuerdos impugnados de la Comisién de Gobierno del Avuntamicnto de Adeje —13
julio ¥ 5 octubre 1989— y la constatacién de que no se trataba de la prorroga de un
contrato existente sino de la adjudicacién, entre otros, de un scrvicio de investiga-
cién, inspeccion y recaudacién de tributos locales, para entender que tales acuerdos
no cran conformes a Derecho, v para estimar el recurso de apelacion interpuesto
contra la sentencia que los confirma por considerarlos acordes con el ordenamien-
to. Pero, ademas, resulta patente que a esta consideracién se llega con una argu-
mentacién que no pucde compartirse y que consiste, ni mds ni menos, ¢n la siguien-
te: que porque la LHL deroga el Titulo VIII del TRDLRL, en el que se ubicaba el ar-
ticulo 193.2, vy no la referida Disposicién Transitoria 9.%, se producfa un vacio o
laguna legal que habia de ser suplida con la “reviviscencia” o renacimiento de un
sistema que va fue derogado. Razonamiento que no tiecne ¢n cuenta: que la deroga-
cién se produjo por los mencionados preceptos de la LRBRL (arts. 85.2 y 92.2 v 4)
que no fueron afectados por la LHL y continuaron vigentes; que aun aceptando dia-
lécticamente la hipétesis equivocada de que la derogacidn del sistema de gestién in-
directa de la Ley de 1935 se produjese como consecuencia del articulo 193.2 del
TRDLRL, la derogacion de éste por la LHL no podifa suponer un tacito resurgir o un
renacimiento de la vigencia de dicho sistema (art. 2.3 CC); v que, en fin, la cxisten-
cia del discutido sistema de gestién indirecta del servicio no es un postulado de de-
recho necesario, “suprapositivo” e indisponible para el legislador, cuya falta de re-
gulacion normativa origine un vacfo legal que hayvan de integrar los Tribunales.

La representacién procesal de la otra parte apelada (del Ayuntamiento de Adeje)
argumenta que el objeto de la adjudicacién no era la recaudacién ejecutiva del
Ayuntamicnto, puesto que el objeto del Acuerdo de la Comisién de Gobicrno, de 13
julio 1989, se refierc textualmente: "1. Adjudicar la formacién de un banco de datos,
el servicio de investigacion, inspeccién y recaudacion de tributos locales derivados
tanto de las listas cobratorias del citado banco, como de los deméas hechos imponi-
bles de futuro que han dejado de tener entrada en las arcas municipales, excepcion
hecho(a) de los trabajos contratados mediante prestaciéon de servicios concretos a
don Luis A. P." Ahora bien, atendicndo a esta argumentacién textual de esta exten-
sién no puede sostenerse que la adjudicacién no fuera del servicio de recaudacién
municipal, sino que sirve para considerar que, ademas de él, se incluyé en la adjudi-
cacién otros servicios (investigacion ¢ inspeccion de tributos locales) no ajenos al
cjercicio de autoridad y que comportan caracterfsticas funciones publicas; razén
por la que tampoco pucde acogerse la peticién subsidiariamente formulada, incluso
desde la posicién de parte apclada, de que se cstime parcialmente el recurso para
anular lo que afecta al servicio de recaudacién, pero manteniendo la validez y cfecto
del resto de la adjudicacion (lo que, ademas, supondria una improcedente modifica-
cién unilateral de la adjudicacién).» (Sentencia de 31 de octubre de 1997, Sala 3.°
Seccion 4.9, Ar. 7242.)

B) Resolucion por causa imputable a la Administracién. Paralizacién
debida a protesta vecinal.

«El estudio del segundo argumento de la entidad apelante (cxistencia o no de
fuerza mayor) requiere que dejemos constancia de los hechos relevantes, 1o que ha-
remos siguiendo cl relato consignado c¢n la sentencia impugnada, que los resume
acertadamente de la siguiente manecra:
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a) El 22 de marzo de 1934 la Mancomunidad decide convocar concurso publi-
co de proyectos para la eliminacién de los residuos generados en los Municipios in-
tegrantes de la misma; concurso que el 9 de octubre siguiente fue adjudicado al pro-
vecto presentado por la actora.

b) Elsiguiente 22 de noviembre de 1984 convoca concurso publico para la con-
tratacién de la construccién y posterior explotacién de un vertedero. El siguiente 14
de marzo de 19835 se adjudica definitivamente la concesién del servicio de vertedero
sanitariamente controlado v horno incinerador a la ahora demandante con la previ-
sioén de satisfacer la nueva obra v su explotacién mediantc el pago de un canon
anual de amortizacién de 78.887.662 pesetas y otro dc explotacién de 60.281.311 pe-
setas.

También se preveia dos cénones para el horno incinerador sin interés en este
pleito. Se suspendid por tres meses la adquisicién del terreno para la instalacion del
vertedero hasta que se decidiese su ubicacion.

¢) Siguicndo el dictamen de la Dircccién General de la Administracién Local
de la Junta de Andalucia, de 31 de octubre de 1985, se requiere a la actora a la pre-
sentacion del proyecto definitivo de vertedero, que quedaria instalado en el término
municipal de Gerena (Sevilla). Este proyecto se aprueba el 27 de diciembre de 1985.
En el apartado primero del acuerdo suscrito por ambas partes se decide dar la con-
formidad al proyecto, que sera valorado conforme dctermine el colegio profesional
correspondiente v la adquisicién del cquipo Carterpillar, que debera justificar el ad-
judicatario a la recepcién del mismo por la Mancomunidad, encontrindose su valo-
racién definitiva entre un minimo de 209.652 pesetas v el maximo que figura en el
provecto reformado que se recepciona.

d) Como no sc logra la licencia municipal de obras del Ayuntamiento de Gere-
na, la misma cs facilitada por la Junta de Andalucia.

En cuanto al terreno, se logra la adquisicién de una finca de 50 hectarcas, insufi-
ciente para las previsiones del provecto, pero que permitiria iniciar la primera fasc
de su construccién y explotacioén, sin perjuicio del comienzo de los expedientes cx-
propiatorios del resto de los terrenos.

e)] El 27 de agosto de 1986 se firma el contrato administrativo entre actor y
Mancomunidad (folio 319 del expediente).

f) Los acontecimientos posteriores los copiamos de la propia contestacién a la
demanda formulada por la Mancomunidad: “En enero de 1987 se hace acta de re-
planteo. Se insta al contratista (ya han pasado tres meses de paralizacién) a que co-
mience las obras. El Alcalde v vecinos de Gerena efectian una oposicién frontal al
proyecto, pronunciandose con la mayor violencia. Interviene el Juzgado de Guardia.
Se tramita procedimiento judicial. El Ayuntamiento de Gerena acude al Goberna-
dor, estima vulnerada su autonomifa municipal. Solicita proteccién. ‘Transric’ afir-
ma la imposibilidad de efectuar los trabajos, dado la grave situacién existente, de-
ben suspenderse las obras. La Guardia Civil recomienda no se efectiien las obras. El
Gobernador suspende las obras. La Mancomunidad l¢ habia solicitado proteccién.”

Hasta aquf la versién integra, a la que es de afadir los siguientes detalles:
“Transric” hacia aquella peticién mientras no se pudiera garantizar la seguridad de
las personas y maquinarias. Todos, Mancomunidad y demandante, estdn de acuerdo
en que los hechos acaecidos en el lugar de las obras en febrero y marzo de 1987,
han constituido la causa de paralizacidon total, hasta la fecha, de las obras,

Y resume el debate la sentencia de instancia diciendo que “en relacién con tales
hechos la postura de los litigantes es distinta. Para el actor se trata de un supuesto
de resolucién de contrato administrativo por parte de¢ la Administracién, con su
consecuencia de derivarse ¢l derccho a ser indemnizado de los perjuicios que se han
ocasionado. Para la demandada se trata del supuesto de fuerza mayor inevitable
previsto en el articulo 1105 del Cédigo Civil con su consecuencia de que ‘nadie res-
ponderda de ellos’ sin perjuicio de las responsabilidades patrimoniales que puedan
derivarse para otras Administraciones como consecuencia del funcionamiento nor-
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mal o anormal de los servicios de mantenimiento del orden publico”. Hasta aqui la
sentencia de instancia.

Segun el articulo 1105 del Codigo Civil (que repetidamente cita la parte actora, y
al que se acoge), la exoneracién de responsabilidad en las obligaciones sélo se pro-
duce cuando el dafto provenga de “sucesos que no hubieran podido preverse, o que,
previstos, fueran incvitables”. Y no es éste el caso de autos. La Mancomunidad ape-
lante debi6 resolver antes de firmar el contrato con la entidad “Transric Andalucia,
S.A." el problema de la conformidad del municipio afectado con la instalacién del
vertedero, pues éste era un extremo que en absoluto podria ser resuelto por un mero
administrado como era cl otro contratante. Que las cosas cran asi, es decir, que la
Mancomunidad no era una extrafa a los problemas que ¢l Munieipio afectado pu-
diera plantear, lo pone bien de manifiesto la circunstancia de que, en efecto, el Pre-
sidente de la Mancomunidad acepté su responsabilidad en cl asunto e hizo gestio-
nes para lograr la conformidad del Avuntamiento de Gerena, hasta el punto de que
firmé un Acuerdo con el sefior Alcalde, en fecha 29 octubre 1985 (folio 177 de la se-
gunda pieza del expediente), sobre la instalacion futura del vertedero, mucho antes
de que en fecha 27 de agosto de 1986 (folio 319) se firmara entre las partes el con-
trato de construccién y explotacién del vertedero. Esta es la mejor demostracion de
cudles eran las obligaciones que la Mancomunidad admitia que tenia en sus relacio-
nes con “Transric Andalucia, S.A.”, englobadas todas ellas en lo que ¢l articulo 52 del
pliego de condiciones 1lamé “protecciéon adecuada para la prestacién correcta del
servicio” (folio 15), cuyo primer apartado era, sin duda, la necesaria para que no hu-
bicra obstaculos por parte del Municipio afectado. Pues carece de toda légica que la
Administracién contratante pretenda zafarse de ese problema, v que no contrate con
un administrado sobre bases firmes v conocidas sino que lo embarque ¢n una aven-
tura incierta; la Mancomunidad debié, por tanto, tener tratado cse problema v ofre-
cérselo resuelto a la otra parte contratante. Y frente a ello no puede alegarse que, se-
gun el articulo 6 del pliego de condiciones, era ¢l concesionario quien debia solicitar
la correspondiente licencia municipal v que, incluso, se preveia que en caso de no
poder obtenerse la licencia de obras el adjudicatario no podria reclamar ni tendria
derecho a indemnizacién de danos v perjuicios, porque en el presente caso la razén
determinante de la imposibilidad de realizar las obras no ha sido la pura denegacién
de la licencia, sino la oposicién colectiva del municipio, que debié ser prevista. Aun-
que s6lo sea por analogfa, el articulo 132 del Reglamento de Contratos del Estado de
25 noviembte 1975 y el articulo 57 del Reglamento de Contratacién de las Corpora-
ciones Locales de 9 enero 1953 parecen abonar la solucién apuntada, pues aunque
prescriben que el contrato se celebrard a riesgo v aventura del contratista, excepcio-
na sin embargo los casos de dafios causados por “sediciones populares”, lo quc nos
proporciona la idea que el ordenamicento jurfdico tiene para los casos como el pre-
sente.» (Sentencia de 18 de septientbre de 1997, Sala 3. Seccion 5.5 Ar. 6597.)

III. PROCEDIMIENTO

Interrupcion de la prescripcion. La suspension injustificada de las actua-
ciones inspectoras durante mds de seis meses comporta la pérdida de eficacia
interruptiva de la prescripcion de la actuacion administrativa iniciada. Con-
firma doctrina STS 28-11-1986. Votos particulares.

«Impugna la representacion del Estado en este recurso de casacién para la unifi-
cacion de doctrina, la Sentencia dictada el 9 diciembre 1993 por la Sala de este or-
den jurisdiccional —Seccion Cuarta— del Tribunal Superior de Justicia de Catalu-
fia, en virtud del cual se estimé el recurso contencioso-administrativo interpuesto
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contra una Resolucién del Tribunal Econémico-Administrativo Regional de dicha
Comunidad de fecha 28 julio 1992, que, a su vez, habia desestimado una reclama-
cién formulada contra una liquidacién de la Jefatura de la Inspeccién de Tributos
de la Delegacion de Hacienda de Barcelona, comprensiva tinicamente de los concep-
tos de sancién ¢ intereses de demora, por el Impueso sobre la'Renta de las Personas
Fisicas, ejercicio de 1983 e importe de 2.820.077 pesetas. La referida sentencia en-
tendié, de acuerdo con la posicién mantenida por ¢l recurrente en la instancia, que
una vez levantada acta de disconformidad del 19 de diciembre de 1989, en la que la
Inspeccién proponia la liquidacién por sancién e intereses de demora de referencia,
no volvié a ser notificada al contribuyente actuacién alguna hasta la del acto de li-
quidacién adoptado por el Inspector Jefe, lo que tuvo lugar el 18 de septiembre de
1991. Con ello, v segun la sentencia ahora recurrida, al haberse superado con noto-
rio exceso el plazo de seis meses de paralizacién injustificada de las actuaciones ins-
pectoras, entre las que habfa de comprenderse el acto mismo de la liquidacién, v a
tenor de lo establecido en el articulo 31.4 del Reglamento General de la Inspeccién
de los Tributos de 25 abril 1986, se habia eliminado el efecto interruptor de la pres-
cripcién producido por el inicio de las actuaciones inspectoras. Frente a lo declara-
do en la precitada sentencia objeto de este recurso de casacién, por el Abogado del
Estado se oponen como contradictorias las Sentencias de la misma Sala del Tribu-
nal Superior de Justicia de Cataluna de 10 noviembre 1993 v 23 febrero 1995, que
ante situaciones pricticamente idénticas entendieron que las actuaciones inspecto-
ras concluven al formalizarse la correspondiente acta v que el transcurso de un pla-
70 superior a seis meses entre la fecha de dicha acta v la liquidacién del Inspector
Jefe, no constituye una interrupcién injustificada de las actuaciones inspectoras, ya
que éstas habian concluido con anterioridad, por lo que en las ultimas sentencias
aludidas se declaraba no haber lugar a la alegacién de prescripcién, al no ser posi-
ble en tal caso la aplicacién de la consccuencia prevista en el articulo 31, apartados
3 y 4, del Reglamento General de Recaudacién de 25 abril 1986:; es decir, las senten-
cias confrontadas interpretan este ultimo precepto y, en concreto, el alcance de la
expresion “actuaciones inspectoras” de manera totalmente diferente, al entenderse
en la sentencia ahora recurrida que debe entenderse por tales actuaciones todas las
que sc produzcan desde el inicio de la inspeccién hasta su conclusién mediante la
notificacién de la liquidacién resultante de la misma, mientras que las sentencias
opuestas como contradictorias diferencian las actividades de inspeccién y compro-
bacién de las de liquidacién, entendiendo que las actuaciones inspectoras incluyen
s6lo las primeras hasta la formalizacién de las mismas en el acta correspondiente.
Resulta evidente, por consiguiente, que en las sentencias confrontadas en este re-
curso de casacién concurren las igualdades sustanciales a que se refiere el articulo
102.a).1 de la Ley de esta Jurisdiccién, por lo que se hace preciso determinar cual
de las dos posturas reflejadas en dichas sentencias contiene la doctrina correcta.

La cuestién precedentemente expuesta ha sido ya objeto de estudio y resolucion
por esta misma Seccién en la Sentencia de 28 febrero 1996 (RJ 1996, 1764), que de-
claré no haber lugar a un recurso de casacion también interpuesto, como ahora, por
el Abogado del Estado, y en el que se impugnaba una sentencia de la Sala de esta ju-
risdiccién de la Audiencia Nacional, que habia llegado a igual conclusién que la que
ahora es objeto de esta casacién, sentencia que habra de servir de obligada referen-
cia jurfdica para el adecuado enjuiciamiento del presente recurso, no sélo por ob-
vias razones de seguridad juridica y en aplicaci6n del principio de unidad de doctri-
na, reiteradamente proclamado por este Tribunal Supremo, sino también vy, funda-
mentalmente, porque seguimos entendiendo que el criterio alli sostenido es el
juridicamente procedente.

Pues bien, en la precitada Sentencia de 28 febrero 1996 deciamos que: “el parra-
fo scgundo del articulo 31.3 del Reglamento General de la Inspeccién de los Tribu-
tos dispone que: Se considerardn interrumpidas las actuaciones inspectoras cuando la
suspension de las mismas se prolongue por mds de seis meses, anadiendo el apartado
4 que: La interrupcién injustificada de las actuaciones inspectoras, producida por
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causas no imputables al obligado tributario, producird los siguientes efectos: a) Se en-
tenderd no producida la interrupcion del cémputo de la prescripcion como consecten-
cia del inicio de tales actuaciones...; lo que supone una cxcepcion al principio gene-
ral recogido en el pdrrafo anterior.

Se trata, por tanto, de determinar si la dilacién no justificada ni imputable al su-
jeto pasivo, superior a seis meses, producida entre la fecha de presentacién de sus
alegaciones ante la Oficina Nacional de¢ Inspeccién v la en que se le notificaron las
liquidaciones resultantes de clla priva a la actuacion de la Inspeccién de los Tribu-
tos del efccto de interrumpir los plazos de prescripcién del articulo 64 de la Ley Ge-
neral Tributaria.

No se oculta a la Sala que, en torno a tal cuestién, se han sostenido posiciones
contradictorias tanto dentro del ambito administrativo como cn el propio terreno
judicial, por lo que el principio de la seguridad juridica —del que es garante el ar-
ticulo 9.°.3 de la Constituciéon— se resicente en tanto no se llegue a una solucién inc-
quivoca; mas aun cuando, precisamente, es la seguridad jurfdica lo que pretenden
los preceptos antes transcritos, como expresamente dice la Exposicién de Motivos
del Reglamento General de la Inspeccién de los Tributos, en el parrafo octavo de su
apartado I1I. En efecto, la inclusion de los parrafos 3.° v 4.° en el articulo 31 del Re-
glamento, significa una limitacién que se impuso a si misma la Administracién Tri-
butaria cn aras de la seguridad juridica, evitando (como hubiere sucedido de no
existir estos preceptos) que ¢l inicio de la inspeccidén supusicra el hito tinal de un
periodo prescriptivo quinguenal ¥, en su caso, el comienzo de otro de igual dura-
cién.

Como acertadamente expresa la sentencia impugnada, y parecen coincidir taci-
tamente las partes, la solucién del problema pasa por la amplitud que se dé a la ex-
presion “actuaciones inspectoras”; es decir, si se entiende por tales todas las que se
produzcan desde el inicio de la inspeccion hasta su conclusién mediante la notifica-
cién de la liquidacién resultante de la misma, o solo las desarrolladas desde el inicio
de la inspeccién hasta que se havan obtenido los datos v pruebas necesarios para fun-
damenuar los actos de gestion.

A juicio de Ja Administracién, hay que partir del articulo 42 del Reglamento, que
dice: Las actuaciones inspectoras se dardn por concluidas cuando, a juicio de la Ins-
peccion, se havan obtenido los datos v pruebas necesarios para fundamentar los actos
de gestion que proceda dictar, bien considerando correcta la situacién tributaria del
interesado o bien regularizando la misma con arreglo a Derecho; precepto que limita
la dimensién de las actuaciones inspectoras a la concreta labor de indagacién v ob-
tencion de clementos para dictar el acto de gestién tributaria; conseguido lo cual cl
articulo 43 afiade que: Cuando proceda concluir las actuaciones inspectoras, se proce-
derd, sin mds, a documentar el resultado de las mismas conforme a lo dispuesto en el
Titulo 11 de este Reglamento, entendiéndolas ast terminadas, con lo que sc inicia la
fase de “Documentacién dc las actuaciones inspectoras”.

Con arrceglo a este plantcamiento, ni siquiera la redaccién de las actas de la Ins-
peccién, previas o definitivas, tiene ¢l cardcter de “actuaciones inspectoras” ya que
sc incardinan en el Titulo I1 del Reglamento (arts. 44 y 49 a 58), correspondicnte a
“Documentacién de las actuaciones inspectoras”. Es decir, la tesis de la Administra-
cién conduce a entender como actuaciones inspectoras solamente las que compren-
den el proceso intelectual de obtencién de datos v pruebas.

Sin embargo, el Reglamento General de la Inspeccion de los Tributos usa el tér-
mino “actuacionces inspectoras” en un triple sentido. En primer lugar, el que emana
de su articulo 9.%, con arreglo al cual: Las actuaciones inspectoras podrdn ser: a) De
comprobacion e investigacién. b) De obtencion de informacion con trascendencia tri-
buraria. c) De valoracion. d) De informe y asesoramiento. Con arreglo a este articulo,
y los que a continuacion desarrollan cada una de sus manifestaciones, cl concepto
de actuaciones inspectoras cs, notoriamente, mas amplio que el patrocinado por la
Administracién como simple obtencién de datos v pruebas necesarios para funda-
mentar los actos de gestion. En segundo lugar, ciertamente, el Reglamento emplea
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el término de actuaciones inspectoras en el sentido que aqui sustenta la Administra-
cién y que se deriva dcl articulo 42, es decir, mera obtencién de datos v pruebas ne-
cesarios para fundamentar los actos de gestién tributaria. Y, finalmente, el Regla-
mento habla de actuaciones inspectoras como sinénimo de “actuaciones de la Ins-
peccién de los Tributos”. Asi, el Capitulo V del Titulo I se denomina “Iniciacién y
desarrollo de las actuaciones inspectoras”, v comienza diciendo: Articulo 29. Modos
de iniciacidn. Las actuaciones de la Inspeccion de los Tributos se iniciardn...; Articulo
30. Iniciacién de las actuaciones inspectoras. Las actuaciones de la Inspeccion de los
Tributos podrdn iniciarse...; y 1o mismo sucede, por ejemplo, al comienzo del Titulo
II, donde bajo la ribrica de “Documentacién de las actuaciones inspectoras”, esta-
blece: Articulo 44. Normas generales. Las actuaciones de la Inspeccién de los Tributos
se documentardn...

Pues bien, toca ahora decidir cudl de los tres sentidos en que el Reglamento em-
plea el término “actuaciones inspectoras” es el que se debe tomar en consideracién
a los efectos del articulo 31.3 v 4. Para ello es necesario recordar lo razonado en el
quinto parrafo del anterior fundamento de derecho primero, es decir, que tales pre-
ceptos son una limitacién que se autoimpuso la Administracién Tributaria en el Re-
glamento de la Inspeccion, en acatamiento del principio constitucional de la seguri-
dad juridica. El articulo 31.3 v 4 no tiene otra razén de scr que evitar que la Inspec-
cién de los Tributos pueda retardar por otros cinco afios mas el plazo de
prescripcion del articulo 64 de la Lev General Tributaria, como podria ocurrir si no
existiese esta norma; y siendo éste su fin, no cabe duda que el término “actuaciones
inspectoras” hav que tomarlo en el sentido de “actuaciones de la Inspeccién de los
Tributos”, pues, en otro caso, restringido al limite que patrocina la Administracién
(obtencién de datos y pruebas necesarios para fundamentar el acto de gestién) no
garantizaria aquella finalidad, toda vez que la dilacién podria producirse en cual-
quier otra fase, quebrando el principio de la seguridad juridica.

El problema se relaciona con la modificacién introducida por la Ley 10/1985 en
el articulo 140 de la Ley General Tributaria.

Como hemos dicho en las Sentencias de esta Sala de 28 mayo 1993 (RJ 1993,
3643) y 18 marzo 1994 (RJ 1994, 1946), la Sentencia de la entonces Sala Quinta de
este Tribunal Supremo de 24 abril 1984 (RJ 1984, 2711) declaré nulo el Real Decre-
to 412/1982, de 12 febrero, que otorgaba tal competencia liquidadora a la Inspec-
ci6én de Hacienda; competencia que, no obstante, fue restablecida por la Ley
1071983, de 26 abril, que, literalmente, dice: Corresponde a la Inspeccién de los Tri-
butos: ... Practicar las liquidaciones tributarias resultantes de las actuaciones de com-
probacion e investigacion, en los términos que reglamentariamente se establezcan [art.
140.¢)]; afiadicndo la disposicion transitoria que: En tanto no se dicten las disposi-
ciones reglamentarias a que se refieren los articulos... 140, apartado c), de la Lev Gene-
ral Tributaria, en la redaccién dada a los mismos por la presente Lev, seguird siendo
de aplicacién la normativa actualimente vigente.

Los preceptos transcritos dejan claramente establecidas v diferenciadas la atri-
bucién de la competencia y el comienzo de su ejercicio. Con arreglo a ellos, a partir
del 27 de abril de 1983, la Inspeccién de los Tributos tiene competencia para practi-
car las liquidaciones resultantes de sus actuaciones de comprobacién e investiga-
cién; sin embargo, el ejercicio de dicha competencia quedé relegado al momento en
que entraran en vigor las disposiciones reglamentarias que al efecto se dictasen, que
no son otras sino las contcnidas en los articulos 60 y concordantes del Reglamento
General de la Inspeccion de los Tributos, que aprobé el Real Decreto 939/1986, de
25 abril, ¥ que entré en vigor el 1 de junio de 1986 (disposicién final).

En consecuencia, resulta incuestionable que, a partir de dicho 1 de junio de 1986
incumbe a la Inspeccién de los Tributos la practica de las liquidaciones resultantes
de las actuaciones de investigacién v comprobacién y, por ende, tal funcién, inicial-
mente gestora, se convirtié en una actuacién de la Inspeccion de los Tributos. Es
mis, dentro de la propia actuacién liquidatoria cabe, tratandose de actas de discon-
formidad, que el Inspector Jefe acuerde la practica de nuevas actuaciones de com-
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probacién ¢ investigacion (art. 60.4) para completar el expediente en cualquiera de
sus extremos, con lo que queda claro que s¢ entremczclan las puras actuaciones de
liquidacién con las de investigacion y comprobacion.

Sin duda esto hizo que inicialmente —yv sin perjuicio de la postura seguida mds
tarde por el Tribunal Econémico-Administrativo Central— la Direccién General de
Tributos, cn informe de 18 de julio de 1991 (citado por la Sentencia del Tribunal
Supcrior de Justicia de Catalufia de 16 julio 1994), mantuvicra que “en este sentido,
resulta imprescindible {ijar con toda claridad el momento temporal en que la Admi-
nistracién Tributaria pone de manifiesto rentas o patrimonios no declarados v, cn
consecuencia, terminan las actuaciones de comprobacién o investigacién tributaria.
Entiende este Centro Directivo que el monento temporal en que se produce la termina-
cion de las actuaciones de investigacion v comprobacion tributaria (en el caso de actas
de disconformidad), es el de notificacion del acto administrativo de liguidacion o, ¢n
caso de liquidacién tributaria derivada de actas de conformidad, cuando se entienda
producida aquélla en los términos a que se hace referencia en el articulo 60 dcl Re-
glamento General de la Inspeccion de los Tributos”.

Puede concluirse, por tanto, que la suspension de las actuaciones inspectoras, no
justificada v por causas ajenas al obligado tributario, durante mas de scis meses v
en cualesquiera momentos del periodo que media entre ¢l inicio de éstas y la notifi-
cacién de la liquidacién resultante de las mismas, no interrumpe el plazo de la pres-
cripcién para liquidar, para exigiv el pago o para sancionar que se estuvicre ga-
nando.

A mayor abundamiento de los razonamientos antes transcritos de nuestra Sen-
tencia de 28 febrero 1996, debemos afadir ahora, para refutar cualquier duda que
pudiera haber sobre la legalidad del articulo 31, nimeros 3 v 4, del Reglamento de
la Inspeccion de los Tributos de 25 abril 1986, que puesto que ¢l articulo 30.3.4) del
citado Reglamento cstablece que el inicio de las actuaciones inspectoras interrum-
pird el plazo de prescripcion, de ello se infiere, por consiguiente, que el plazo de
prescripcién de cinco afios establecido por la Ley —art. 64 de la Ley General Tribu-
taria— se interrumpe cuando un Reglamento lo dice, ¥ ello es asf porque la reserva
de ley —art. 10.d) de dicha Ley— afecta al plazo, no a los motivos de interrupcién
del mismo, que la propia Lev relega genéricamente a cualquier actuacién adminis-
trativa conduccente al reconocimiento, regulacion, inspeccion, etc., del Impuesto de-
vengado —art. 66.1.a) de la Ley General Tributaria—. Por lo tanto, no debe caber
duda que un plazo sefialado por la Ley pueda interrumpirse por cfecto de lo dis-
pucsto en un Reglamento, de donde resulta que si puede quedar interrumpido por
un Reglamento, también por un Reglamento puede dejarse sin efecto la interrup-
cion. No es admisible, en consecuencia, que el articulo 31.4.a) del Reglamento de la
Inspeccién de los Tributos sea contrario a la Ley General Tributaria, ni que vulnere
la reserva de ley del articulo 10.d) de esta altima Ley, porque, insistimos, una cosa
es cl plazo de prescripeion, que indudablemente ha de establecerse por Ley, y otra
las circunstancias que dan lugar a su interrupcién, que pueden quedar fijadas regla-
mentariamente, tanto por lo que se reficre a cuando deban producitrse aquéllas
como cuando las mismas deben dejar de surtir efecto. Si no fuera asi también seria
contrario a la Ley el articulo 66.3, parrafo ultimo, del precitado Reglamento cuando
dispone que “La remisién del expediente (a la Autoridad Judicial, en los casos de
posible delito fiscal) interrumpira los plazos de prescripcién para la practica de las
liquidaciones administrativas v la imposicidon de sanciones tributarias”, precepto
cuva validez nadie ha cuestionado.

En definitiva, el articulo 31.4.a) es una norma que opera la anulacién de los
cfectos producidos por otra norma, va que si ¢l articulo 30.3.a¢) scfiala que la inicia-
cion de las actuaciones inspectoras interrumpe ¢l plazo de prescripcion, el aludido
articulo 31.4.a) establece que cuando transcurran mas de seis meses de inactividad
no imputable al interesado, aquella interrupcién de la prescripeién producida por el
inicio de las actuaciones inspectoras quedara sin efecto. Luego, si se quiere, lo que
sucede es que la interrupcion del plazo de prescripcion por el inicio de las mencio-
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nadas actuaciones esta sujeta a la “condicién resolutoria” de que las mismas se pa-
ralicen por causa no imputable al inspeccionado.

Por ultimo, y en cuanto se refiere a Ja cuestién de fondo suscitada en este recur-
so por el Abogado del Estado, a lo va expuesto en la tantas veces aludida Sentencia
de 28 febrero 1986 también es procedente afadir que patrocinar que el contribuyen-
te puede estar pendientc de ser inspeccionado durante los cinco afios siguientes al
vencimiento del plazo de pago voluntario, sin perjuicio de anadir a los mismos otros
cinco anos mas por duracién de la inspeccion —o sea, en total diez afios menos
unos dias— es contradictorio juridica, econémica y socialmente al interés general,
pues aunque el contribuyente inspeccionado conozca ya provisionalmente el resul-
tado de la inspeccion realizada a través del Acta levantada, lo cierto es que ésta pue-
de ser modificada por cl Inspector Jefe antes de producirse la liquidacién, e incluso
prolongarse la investigacion a través de nucvas actuaciones tendentes a completar
las precedentes, como autoriza el articulo 60 del Reglamento General de la Inspec-
cién de los Tributos.

La artificiosa division del procedimiento ante la Inspeccion en dos fases se arti-
cula para concluir que cn las actuaciones de mavor dificultad el procedimiento no
puede detenerse mas de scis meses, micntras que en la fase mas sencilla la deten-
cién puede llegar hasta casi los cinco afios. Y ¢s que con ello se pretende llegar a la,
a nuestro entender, crrénca solucion que antecede distinguiendo entre “actuaciones
inspectoras” v “actuaciones de la Inspeccién de Tributos”, de manera que las prime-
ras se identificarfan con aquella artificiosa fase de investigacién y recogida de da-
tos, mientras que las segundas comprenderian la fasc de gestién tributaria. De esta
forma, refiriéndose el articulo 31.4.a) a las “actuaciones inspectoras”, la interrup-
cion injustificada no produciria efectos durante las “actuaciones de la Inspeccién de
Tributos”. Semcjante tesis entendemos que no es admisible v, ademas de artificiosa,
encierra un error semdntico. La investigacién y recogida de datos no es Hamada por
el Reglamento “actuaciones inspectoras”, sino “procedimiento inspector” (arts. 46.1
y 59.1) o, en otro caso, “procedimiento diferentc del propiamente inspector” (art.
46.2), asi como también “actuaciones de comprobacién ¢ investigacién” [arts. 49.1,
50.2.b) v 3.d), 68.3, 70.2, etc.]. Por tanto, la identificacién de “actuaciones inspecto-
ras” con “actuaciones de comprobacién ¢ investigacion” para aplicar el articulo
31.4.a) s6lo a éstas carece de fundamento. Si se¢ hubiera querido que la no interrup-
cién de la prescripcién operase sélo respecto de la investigacion y recogida de da-
tos, el precepto deberia decir que “La interrupcién injustificada de las actuaciones
de comprobacién e investigacion —o del procedimiento inspector— producida por
causas no imputables al obligado tributario”, etc.; sin embargo, al referirse el pre-
cepto a “La interrupcién injustificada de las actuaciones inspectoras...” no puede te-
ner otro sentido, ni otra interpretacién, que los que le da la Sentencia de 28 febrero
1996. ‘

En aplicacién de cuanto llevamos expuesto, es cvidente que en el presente caso,
v como acertadamente razona la sentencia ahora recurrida, se ha producido la pres-
cripcién de la deuda tributaria a que se contrac la liquidacién combatida por el re-
currente en la instancia, y que, recordamos, se referfa unica y exclusivamente a los
conceptos de sancién e intercses de demora que, referidos al Impuesto sobre la Ren-
ta de las Personas Fisicas correspondiente al ejercicio de 1983, le fue practicada a
dicho recurrente, al haberse notificado la mencionada liquidacion el 18 de septiem-
bre de 1991, fecha en la que habian transcurrido con notorio exceso los cinco afios
de prescripcién contados desde junio de 1984, sin que haya existido interrupci6n de
dicho plazo, cuestién ésta que relacionada con la interpretacién del articulo 31, nua-
meros 3 v 4, del Reglamento General de la Inspeccién de los Tributos de 25 abril
1986, es la unica que el Abogado del Estado aborda en el presente recurso de casa-
cién, por todo lo cual, v como conclusién, debe desestimarse el aludido recurso
para la unificacién de doctrina, con imposicién de costas a la parte recurrente, con-
forme disponc preceptivamente el articulo 102.3 de la Ley de esta Jurisdiccion.»
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VOTO PARTICULAR

Del Magistrado Excmo. Sr. D. Pascual Sala Sanchez.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

«Al discrepar de la tesis mayoritaria en relacién con el problema del ambito de
las actuaciones inspectoras, cuya paralizacion injustificada y no imputable al obli-
gado tributario por mas de seis meses produce ¢l resultado de no interrumpir la
prescripcion del derecho de la Hacienda a determinar las deudas tributarias ¢ impo-
ner las sanciones pertinentes, resultado que en otro caso tendria lugar, formulo Voto
Particular entendiendo que la doctrina a fijar por la Sala en este punto debié ser la
que se expresa en los siguientes razonamientos.

El articulo 30.3.a) del Reglamento General de la Inspeccion de los Tributos,
aprobado por Real Decreto 939/1986, de 25 abril, de acuerdo con lo establecido en
el articulo 66.1.a) de la Ley General Tributaria, determina que ¢l inicio de la activi-
dad inspectora producird, entre otros efectos que no son ahora del caso, “la inte-
rrupcién del plazo legal de la prescripciéon del derecho de la Administracién para
determinar las deudas tributarias mediante la oportuna liquidacién ¢ imponer las
sanciones correspondientes en cuanto al tributo o tributos a que se refiere la actua-
cion de comprobacién e investigacion v de la accién para imponer sanciones tributa-
rias por el incumplimicnto de cualesquicra obligaciones o deberes afectados por las
actuaciones inspectoras”. Por su parte, cl articulo 31 del propio Reglamento, que re-
gula el “desarrollo de las actuaciones” v también su interrupcion, establece, en el pa-
rrafo 2.° de su apartado 3, que “se considerardn interrumpidas las actuaciones ins-
pectoras cuando la suspension de las mismas se prolongue por mas de seis meses”, y
afiade, en el apartado 4, que “la interrupcié6n injustificada de las aciuaciones inspec-
toras, producida por causas no imputables al obligado tributario, producira los si-
guientes efectos: a) Se entenderd no producida la interrupcion del cémputo de la pres-
cripcion como consecuerncia del inicio de tales actuaciones”.

A la vista de estos preceptos, la cuestién a decidir se concreta en determinar el
sentido de la cxpresion “actuaciones inspectoras” que ¢l Reglamento utiliza o, con
otras palabras, si tales actuaciones se refiercn a las desarrolladas desde el inicio
mismo de la actividad inspectora hasta la notificacion del acto liquidatorio al obli-
gado tributario o, por el contrario, abarcan sélo las comprendidas entre la inicia-
cién de aquella actividad y la terminacién de las actuaciones de comprobacion e in-
vestigacion con la extension o levantamicnto de la correspondiente acta.

Planteado asi ¢l dilema, es preciso acoger la segunda de las interpretaciones ex-
puestas, cs decir, la que entiende que por actuaciones inspectaras sélo pueden coni-
prenderse las de comprobacion e investigacion v que, en consecuencia, el plazo de seis
nieses anteriormente considerado se cierra con el levantamiento del acta que corres-
ponda sin abarcar el acto de liquidacién, v ello por los siguientes argumentos:

a) Porque, como se ha visto antes, el articulo 30 del Reglamento se refiere a la
iniciacién de las “actuaciones inspectoras”, asf con esta denominacion, y a los efec-
tos que produce dicha iniciacidon. Entre éstos, y cn lo que aqui importa, al de inte-
rrupcion del plazo legal de prescripcion del derecho de la Hacienda para determinar
las deudas tributarias ¢ imponer las sancioncs que correspondan “en cuanto al tri-
buto o tributos a que se refiera la actuacion de comprobacién e investigacion”. No ten-
dria sentido que, en este articulo, el Reglamento, de acuerdo con el articulo 66.1.a) de
la Ley General Tributaria, se refiera al efecto interruptivo del plazo de prescripcion
que despliega el inicio de cualquicr actuacién inspectora y que, en el siguiente, referi-
do al desarrollo de las misnias actuaciones, y que, no se olvide, el anterior califica ex-
presamente como “de comprobacion e investigacion”, v en el que se estd también re-
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gulando el efecto interruptivo apuntado, se pueda entender que se alude asimismo a
otras actuaciones diferentes, en concreto a las de liquidacién, que el propio Regla-
mento regula en capitulo diferente al de “Iniciacién y desarrollo de las actuaciones
inspectoras” —Capitulo V del Titulo I—, concretamente en el Capitulo 111 de su Ti-
tulo II, relativo a la “tramitacién de las diligencias, actas v liquidaciones tributarias
derivadas de las dltimas”.

En conclusién: resultaria contrario a toda légica que, sin solucion de continui-
dad, cl Reglamento pudicra referirse al efecto interruptivo de las actuaciones ins-
pectoras, identificindolas como de comprobacién ¢ investigacién, v cuando modula
ese efccto interruptivo en el articulo siguiente, dentro del desarrollo de las mismas
actuaciones, hiciera referencia no sélo a éstas, sino también a otras de naturaleza
distinta, como son las de liquidacién, y reguladas cuando las primeras han termina-
do —arts. 42 y 43 del mismo Reglamento— v se ha procedido a su documentacién
en acta.

b) Porque, a diferencia de lo que sucede con la iniciacién de las actuaciones
inspectoras, quc la Ley General Tributaria y el Reglamento de la Inspeccién regulan
minuciosamente —arts. 141 y ss., en relaciéon con los arts. 109 y ss. de la primera y
arts. 29 v ss. del segundo—, ni una ni otro establecen que dichas actuaciones conclu-
van o terminen con el acto de liquidacion. Es mas, pueden continuar una vez dictado
éste, conforme resulta del articulo 61 del Reglamento al regular las incidencias de
los recursos y reclamaciones entablados contra las liquidaciones tributarias deriva-
das de las actas de inspeccidn, v, a los fines que aqui interesan, es obvio quc cstas
actuaciones, aun siendo “actuaciones de la Inspeccién”, no podrian verse comprendi-
das entre aquellas a que se refiere el articulo 31.4 del Reglamento. Pero es que, ade-
mds, asi como no existe ningan precepto legal o reglamentario que directamente de-
termine que las actuaciones inspectoras incluyen cl acto de liquidacién y su notifi-
cacién al interesado, si existen dos preceptos que establecen, con toda claridad, que
las tan repetidas actuaciones “terminarn” con la documentacion de su resultado en el
acta correspondiente. Se trata de los articulos 42 y 43 del Reglamento, que significa-
tivamente integran un tnico Capitulo —el V11 v ultimo del Titulo I— bajo la rabrica
de “Terminacién de las actuaciones inspectoras”, y que establecen que éstas “se da-
rdn por concluidas cuando, a juicio de la Inspeccién, se havan obtenido los datos y
pruebas neccsarios para fundamentar los actos de gestion que proceda dictar...” v
que “cuando proceda concluir las actuaciones inspectoras, se procederd, sin mds, a
documentar el resultado de las mismas, conforme a lo dispuesto en el Titulo II de
este Reglamento, entendiéndolas asi terminadas”. Para el Reglamento, pues, dentro
de su minuciosa regulacién de las tan citadas actuaciones, hay que distinguir entre
los momentos de conclusion v de terminacion. El primero es consecuencia de una
apreciacion subjetiva de los 6rganos inspectores —cuando a juicio de los mismos sc
hayan obtenido los datos y pruebas, etc.—. El segundo se produce cuando se mate-
rializa instrumentalmente cl resultado de la actividad inspectora —en lo que ahora
importa, cuando se levanta la correspondiente acta— que da lugar a que las actua-
ciones se entiendan terminadas —«entendiéndolas, asi terminadas”, en la literal ex-
presion del precepto—.

¢) Porque la referencia que hace el articulo 43 a la documentacién del resulta-
do de las actuaciones inspectoras “conforme a lo dispuesto en el Titulo I de este Re-
glamento” no puede interpretarse en el sentido de que, al estar incluida la liquida-
cién en esc Titulo 11, en concreto en el articulo 60, Titulo que lleva por rabrica gené-
rica “Documentacién de las actuaciones inspectoras”, en esa documentacién habria
que entender comprendida la liquidacion, de donde la “rerminacion” a que el pre-
cepto reglamentario alude podria estar vinculada a la practica de las liquidaciones
tributarias derivadas de las actas.

Esta intetpretacién debe rechazarse, porque viene a significar, sin mas, la consi-
deracion de las liquidaciones tributarias derivadas de las actas de la Inspeccién
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como un modo de documentar sus actuaciones y no es ni puede ser asi. La Ley Ge-
neral Tributaria determina —art. 144— que “las actuaciones de la Inspeccién de los
Tributos, en cuanto havan de tener alguna trascendencia econémica para los sujetos
pasivos, se documentaran en diligencias, comunicaciones y actas previas o definiti-
vas”, y en el articulo 145 sefala las circunstancias a consignar en dichas actas. Nin-
guna mencidn, por tanto, a las liquidaciones en esta concreta regulacion. Es mds, en
el Capitulo VI del Titulo III, que es el especificamente destinado a “la Inspeccién de
los Tributos”, no hay mas referencia a las liquidaciones que la contenida en el apar-
tado ¢} del articulo 140, en el que, por cierto, no sc mencionan “funciones”, sino
“competencias” de la Inspeccion de los Tributos —“Corresponde a la Inspeccion...”,
rcza literalmente el Texto Legal—. Las liquidaciones vienen reguladas en Capitulo
diferente —el 1V del mismo Titulo—. Nada mas alejado, pues, del concepto de docu-
mentacién de actuaciones inspectoras que la liquidacion tributaria, que es acto inte-
grado en un cometido que, como después sc argumentard con mayor amplitud, co-
rresponde normalmente a los 6érganos de gestion de la Hacienda v sélo en una cir-
cunstancia, ¥ por razones de oportunidad v economia, a la Inspeccién: inicamente
cuando dichas liquidaciones “resulten de las actuaciones de comprobacién e investi-
gacién, cn los términos que reglamentariamente se cstablezcan”.

Por su parte, el Reglamento regula esta materia de documentacién con completa
sustantividad respecto de la liquidacién. Asi, su articulo 44, de acuerdo con lo pre-
ceptuado en la Ley, como no podia ser de otra forma, determina que: “las actuacio-
nes de la Inspeccion de los Tributos”, es decir, todas las de sus érganos, porque ya no
se refierc el texto reglamentario a “actuaciones inspectoras”, “se documentardn en
diligencias, comunicaciones, informes y actas previas o detinitivas”. Ninguna refe-
rencia, pues, a los actos liquidatorios. Tras los preceptos relativos a las comunicacio-
nes, diligencias ¢ informes, el Reglamento dedica un Capitulo integro a las Actas —el
11 del mencionado Titulo 11—, en ¢l que regula sus distintas clases y del que resulta
patente que el acta es el documento fundamental que materializa y concentra el resulia-
do de "las actuaciones inspectoras”, principalmente porque incorpora los elementos
escnciales del hecho imponible v de su atribucion al sujeto pasivo y la regularizacion
quc los actuarios estimen procedente de las situaciones tributarias —arts. 145.1, aps.
b) vec), dela LGT y 49.2, aps. d) y ¢}, del Reglamento—. Es el acta, en los supuestos
en que la Inspeccién tributaria haya tenido que intervenir, el antecedente inmediato
de la liquidacién, pero en manera alguna se confunde con clla, ni, mucho menos,
puede considerarse un modo de documentar la actividad inspectora, ni siquiera la
documentacién del que podria calificarse acto final de tal actividad. La liguidacion es
la concrecion de la deuda tributaria que debe acordarse mediante acto administrati-
vo. La Ley General Tributaria y el Reglamento de la Inspeccion lo dejan bien claro: la
primera, cn sus articulos 120 v siguicntes; ¢l segundo, en sus artfculos 60 y 61. Lo re-
velan expresiones tan indubitadas como las de que “correspondera al Inspector Jefe
del 6rgano o dependencia, central o territorial, desde el que se hayan realizado las
actuaciones inspectoras dictar los actos administrativos de liquidacion tributaria gue
procedan”. Inclusive cuando las actuaciones inspectoras son acordadas por ¢l men-
cionado Inspector Jefc como complementarias de actas de conformidad o de discon-
formidad, es decir, cuando son posteriores a dichas actas, han de documentarse, a su
vez cn acta, imperativamente cuando se trata de actas de conformidad —parrafo 2.°
del ap. 2 del art. 60—, y “si procediera”, si se estd ante actas de disconformidad —art.
60, ap. 4, parrafo 2.°—. Pero siempre con separacion del acto liquidatorio.

Puede, pues, concluirse que las actas, en cuanto aqui intercsa, documentan el re-
sultado final de las actividades inspectoras, ecntendiéndose éstas terminadas con su
levantamiento —art. 43 del Reglamento—, sin que la remisién de este precepto al
Titulo 11, en lo que afecta a la documentacion de las actas v la circunstancia de que
en este Titulo se regule la competencia liquidadora de los Inspectores Jefes, autorice
a entender que el acto administrativo de liquidacion pueda integrarse en la fasc de
documentacién de las tan repetidas actividades inspectoras como si se tratara de
una de sus modalidades.
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d) Porque el hecho de que la Ley 10/1985, de 26 abril, introdujera, entre las
competencias de la Inspeccién, la de “practicar las liquidaciones tributarias resul-
tantes de las actuaciones de comprobacién e investigacién, en los términos que re-
glamentariamente se establezcan” —art. 140.c) de la LGT— no puede significar que,
a partir del 1 de junio de 1986 —entrada en vigor del Reglamento de la Inspecciéon
con arreglo a su disposicion final—, una funcién, inicialmente gestora, se convirtie-
ra en una actuacién mas de la Inspeccién de los Tributos ¢n la que se entremezcla-
rian una pura actuacién de liquidacién con las de investigacién y comprobacién. Ya
se ha razonado con anterioridad que la liquidacién no es una actuacién mas de la
Inspeccion, que cstd separada de las demas que ésta realiza, y que, en definitiva y a
diferencia de “csas otras actuaciones”, es un acto administrativo en su acepcidn nids
estricta de resolucion administrativa. El mismo Reglamento sc encarga bien clara-
mente de distinguir las actuaciones del acto de liguidacion. Las primeras son practi-
cadas por érganos o actuarios inspectores distintos del Inspector Jefe, al que unica-
mente corresponde "dictar los actos administrativos de liquidacion tributaria que pro-
cedan”. Tan es asi y tan claro lo tiene cl Reglamento en el articulo 60.1, parrafo 2.,
que, después dc la rotunda disposicién que acaba de transcribirse, afiade: “No obs-
tante, el Ministro de Economia y Hacienda podra disponer que por necesidades del
servicio determinados Inspectores Jefes puedan realizar directamente actuaciones
inspectoras, en particular de investigacién y comprobacién, no pudiendo en tales ca-
sos dictar asimismo las liquidaciones tributarias v los demds actos administrativos
que procedan. Tales actos administrativos se dictardn, en los térniinos establecidos en
este Reglamento, por otro Inspector Jefe que se determine al efecto.” Alguna significa-
cién tiene que tener este especialisimo cuidado en separar las actuaciones de inves-
tigacién y comprobacién de la de dictar los correspondientes actos administrativos
de liquidacion. La respucsta a esta realidad no puede ser otra que la distinta natura-
leza de aquella actividad y estos actos.

Y es que la competencia para liquidar fue injertada entre las que corresponden a la
Inspeccién por razones de oportunidad, muy atendibles, v de eficacia v economia en la
accion administrativa, como, por lo demas, es obligado a la vista del artfculo 103.1 de
la Constitucién. La propia historia de esa inclusion lo revela claramente, como también
pone en evidencia el cuidado que sigue aun hoy subsistiendo en separar vy diferenciar las
actuaciones de investigacién y comiprobacion del acto de liquidacidn. En efecto: las
competencias de la Inspeccién para comprobar e investigar v la tan caracteristica de
acto de gestién por cxcelencia que tiene la de liquidar, estuvieron siempre separadas.
El primer intento de reconocerlas a la Inspeccién, cuando las liquidaciones resultaran
de las mencionadas actuaciones, lo representé el Real Decreto 412/1982, de 12 febre-
ro, que, precisamente por falta de cobertura legal, fue anulado en este extremo por la
Sentencia de la entonces Sala Quinta de este Tribunal, de fecha 24 abril 1984. Hubo
de ser, pues, una Ley —la 10/1985, de 6 abril, de modificacién de la General Tributa-
ria— la que tuvo que remediar dicha carencia y reconocer explicitamente la compe-
tencia en cuestion. Pucs bien, a nadie puede cscapar que el propésito del legislador no
pudo ser otro que evitar la dilacién distorsionadora que suponia tener que trasladar
las actuaciones inspectoras materializadas en las oportunas actas, que en sf mismas
encerraban va los elementos determinantes de la deuda tributaria, a otro érgano de
gestién para que dictara el acto administrativo de liquidacién cuando quien se encon-
traba en mcjores condiciones para hacerlo era la propia Inspcccién. Ahora bien, esta
elemental realidad no podfa suponer ninguna confusién conceptual. Por eso, el Regla-
mento, segun se ha visto antes, separ6 clara y cuidadosamente las actuaciones inspec-
toras de la actuacién liquidadora, en definitiva para que, como ocurria en el régimen
de separacién vigente con anterioridad, no pudiera existir ningun “prejuicio” en el drga-
no encargado de resolver. Inclusive, conforme también se ha visto, cuando el érgano
decisor dispone la practica de nuevas actuaciones inspectoras por no considerar com-
pletas las que le havan sido elevadas, no es él quien puede practicarlas directamente, y
si lo hiciera seria incompatible para dictar el acto de liquidacién y los demas actos ad-
ministrativos que fueran procedentes —art. 60.1, parr. 2.°—.

265



NOTAS DE JURISPRUDENCIA

Parcce claro, por tanto, que el reconocimiento de la competencia examinada no
pudo significar mezcla alguna de lo que son actuaciones de liquidacion con las de
investigacion y comprobacién, v que, por ello, no puede este argumento servir para
interpretar que por actuaciones inspectoras puedan comprenderse también las tan
referidas de liquidacién.

e) Porque el hecho de que la Direccion General de Tributos, en informe de 18
de julio de 1991, entendiera que “cl momento temporal en que se¢ produce la termi-
nacién de las actuaciones de investigacién y comprobacién tributaria (en el caso de
actas de disconformidad), es el de notificacion del acto administrativo de liquida-
cién o, en caso de liquidacion tributaria derivada de actas de conformidad, cuando
se entienda producida aquélla en los términos a que se hace referencia en el articulo
60 del Reglamento General de la Inspeccién de los Tributos”, no puede significar,
por asi decirlo, una toma de postura de la Administracién acerca del problema.
Frente a este informe, esta Ja misma Exposicién de Motivos del tan citado Regla-
mento, que debe expresar, si es coherente con el articulado, ¢l alcance de sus dispo-
siciones, v que contiene afirmaciones tan claras v contundentes como la siguiente,
contenida en su apartado 111, parrafo 8.": “El Reglamento perfila la linea bdsica de
la iniciacién de las actuaciones inspectoras v su desarrollo, insistiendo tanto en los
trascendentes cfectos de aquella iniciacién como en las consecuencias que se deri-
van, cn atencién a la seguridad juridica de los interesados, de una injustificada inte-
rrupcion de las actuaciones de comprobacion e investigacion.» Ademas, ¢l Ministerio
de Economia v Hacienda, mediante Orden de 24 febrero 1997 (“BOE” num. 49, del
26 de febrero siguiente), ha acordado declarar lesivo a los intereses pablicos una
Resolucién del Tribunal Econémico-Administrativo Central, la de 16 diciembre
1996, en que se mantenia el criterio de que las actuaciones inspectoras, a cuya inte-
rrupcién se referia el articulo 31.4 del Reglamento, comprendian el lapso de tiempo
transcurrido desde su inicio hasta que se notificara el acto de liquidacion.

Y, por ultimo,

f)  Porquc el Reglamento no puede ser inconsecuente con sus propios plantea-
micntos v mandatos.

En efccto: el articulo 60.2, después de establecer que “cuando se trate de actas de
conformidad, se entendera producida la liquidacién tributaria de acuerdo con la
propuesta formulada en ¢l acta si, transcurrido el plazo dc un mes desde la fecha de
ésta, no se¢ ha notificado al interesado... acto de liquidacién rectificando los errores
materiales apreciados...”, prevé, para tal supuesto, es decir, para el caso de que sc
produzca la rectificacion indicada, la alternativa de iniciar “el expediente adminis-
trativo a que se refierc el apartado siguiente” o bien dejar “sin eficacia el acta incoa-
da” v ordenar “completar las actuaciones practicadas durante un plazo no superior
a tres meses”. Inclusive contempla la hipétesis, en ¢l apartado siguiente —el 4.°—,
de que el Inspecctor Jefe observe cn la propuesta de liquidacién recogida en el acta
“error cn la apreciacién de los hechos” en que dicha propuesta se funde o “indebida
aplicacién de las normas juridicas”, en cuyo caso “acordard” —asi, imperativamen-
te— de forma motivada la iniciacién del correspondiente expediente administrativo,
notificdndolo al interesado dentro del plazo de un mes a que se rcfiere el apartado
anterior, y todo ello con la finalidad de que el aludido pueda formular alegaciones
dentro de los quince dias siguicentes y se dicte la liquidacién que corresponda, una
vez transcurrido dicho plazo, dentro de otros quince dias.

Por su parte —art. 60.4—, “cuando el acta sca de disconformidad, ¢l Inspector
Jefe, a la vista del acta y su informe y de las alegaciones formuladas, en su caso, por
el interesado —recuérdese que, en este supuesto, la Ley General Tributaria, art. 146,
v ¢l Reglamento, art. 36.1, prevén isperativamente la incoacién del oportuno expe-
diente administrativo—, dictara el acto administrativo que corresponda dentro del
mes siguiente al término del plazo para formular alegaciones”.

A la vista de las transcritas disposiciones, seria contrario a toda légica entender
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que la Ley General Tributaria v el Reglamento de la Inspeccién prevean, imperativa-
niente, la iniciacién de un expediente administrativo para los casos de que se rectifi-
quen las actas de conformidad v para los en que el acta de la Inspeccién no sea sus-
crita por el interesado o sea de disconformidad, v sin embargo se siga manteniendo
que la actividad inspectora no termina con el levantamicnto de esas mismas actas,
como se ha visto antes establecen, con toda coherencia, los articulos 42 v 43 del
propio Reglamento. En otras palabras: las actas de la Inspeccion, con las que se do-
cumentan las actuaciones inspectoras, tienen, forzosamente, que suponer su finali-
zacién o terminacién, habida cuenta que la Ley y el Reglamento, tras de las mismas
v obligadamente, prevén una serie de efectos juridicos —entender producida la liqui-
dacién tributaria si no hay rectificacion o determinar la incoacion de expediente ad-
ministrativo con toda una secuencia de alegaciones, posibilidad de nuevas actuacio-
nes inspectoras vy, finalmente, acto liquidatorio en caso contrario— incompatibles
con la idea de que el plazo de seis meses a que se refiere el articulo 31, apartados 3
v 4, del tan citado Reglamento abarca también el acto de liquidacién e incluso se
prolonga hasta el momento en que se produce su notificacién al obligado tributario,
que es la tesis mayoritaria.

Resta por examinar el fundamento de la restriccién de los efectos interruptores
de la actividad inspectora que establece el tan repetido artfculo 31.4.4) del Regla-
mento de 1986.

En este punto, la Exposicion de Motivos de dicha disposicién, como se ha visto
antes, proclama que “en atencion a la seguridad juridica de los interesados”, se regu-
lan los efectos de “una injustificada interrupcién de las actuaciones de comproba-
cién e investigacion”. Aparte de que no es preciso insistir mds en que aquf el Regla-
mento se refiere s6lo a actuaciones de comprobacion e invesrigacién, hay que enten-
der que, efectivamente, el principio de seguridad juridica es un valor salvaguardado
constitucionalmente —art. 9.”.3 CE—, que, al garantizar la certeza del Derecho, sub-
vace en el reconocimiento v defensa de los derechos fundamentales vy, desde luego,
en toda la regulaciéon v razén de ser del instituto de la prescripcién. Es mds, a este
principio sirve, decididamente, la “autovinculacién” que la propia Administracién
pueda imponerse aun cuando la Ley no la exija de modo expreso. Constituye esta
“autolimitacion” una de las técnicas mediante las que se manifiesta —y se hace posi-
ble— el principio de vinculacién positiva de la Administracién a la Ley v al Derecho
que resulta del articulo 103.1 de la Constitucién.

La vinculacién positiva mencionada no precisa, al menos estrictamente, de una
habilitacién especifica de la Ley para la actuaciéon administrativa de que sc trate,
sino que puede producirse mediante el ejercicio de la potestad reglamentaria y, den-
tro de ella, del establecimiento de una serie de limitaciones por la propia Adminis-
tracién que sean conformes con la Lev, aun cuando no hayan encontrado en ella
una previsién concreta. Sin embargo, es sabido que este principio —el de autovin-
culacién, se entiende— manifiesta toda su virtualidad, no uUnica pero si principal-
mente, cuando opera en el ambito de las potestades discrecionales, hasta el punto
que se erige en uno de los instrumentos mas valiosos para reducirlas y asegurar la
antes mencionada sumisién de toda la actividad administrativa a la Ley y al Dere-
cho. Por ello, esta libertad de la Administracién para autolimitarse no puede encon-
trar la misma posibilidad de expansion cuando se mueve en un contexto de activida-
des discrecionales que cuando lo hace en uno de actividades regladas, como son to-
das las que tienden a asegurar el cumplimiento de un basico deber ciudadano, como
es cl de contribuir al sostenimiento de las cargas publicas mediante un sistema tri-
butario justo —art. 31.1 CE—, que para nada est4 configurado por la Norma Funda-
mental con cardcter odioso 0 poco menos que con naturaleza v significacién puni-
tivas.

Pues bien, ocurre que el instituto de la prescripcién en ¢l dmbito tributario tien-
de a garantizar cl principio de seguridad juridica y a hacerlo compatible con el

cumplimiento del fundamental deber ciudadano antes referido y también con otro
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intimamente ligado al primero, como es ¢l de fnterdiccion de la arbitrariedad de los
poderes publicos, del propio modo salvaguardado por el Texto Constitucional. En el
concreto supuesto gue aqui s¢ examina, tiende a impedir que el inicio de una ins-
peccién tributaria pueda suponer “el hito final de un periodo prescriptivo quinque-
nal y, en su caso, el comienzo de otro de igual duracién”, como, con todo acierto,
declaré la Sentencia de csta Sala de 28 febrero 1996. La autovinculacidn, por tanto,
que supuso privar de efectos interruptivos de la prescripcion a actuaciones de la Ins-
peccién de los Tributos que hubieran estado interrumpidas, injustificadamente v por
causas no imputables al obligado tributario, durante mds de scis meses, estaba ¥
estd plenamente justificada y no incurre en ningin supuesto de vulneracion o contra-
diccién legal aungue no estuvicra especificamente prevista por la ley y supusiera
una modulacién o matizacién de los cfectos interruptores que la Ley General Tribu-
taria reconoce a dichas actuaciones inspectoras en su articulo 66.1.a).

Pero el razonamiento acabado de exponer no puede impedir reconocer que, en
esta materia, la Administracién se mueve en un ambito de faculiades regladas que
tiene maltiples manifestaciones en la Ley General Tributaria v en el propio Regla-
mento. Asi, vy en lo que afecta a la primera, la reserva de ley para “los plazos de pres-
cripcion, caducidad y su modificacion” —art. 10.d)—; la determinacién de los dere-
chos y acciones de la Administracion sometidos a prescripeion, el plazo prescriptivo
correspondiente v su computo —arts. 64 y 65—; los actos que interrumpen la pres-
cripcién —art. 66— y su aplicacion de oficio —art. 67—, En cuanto atafic al Regla-
mento, v en lo que aqui intercsa, el establecimiento de un procedimiento adminis-
trativo subsiguiente a la rectificacion de las actas de conformidad v a las actas de
disconformidad o no suscritas por ¢l obligado tributario, con toda la secuencia de
fascs de formalizacion de expedicnte, de alegaciones del interesado y de resolucién
o decisién, a cumplir en estrictos plazos, incluso con posibilidad de nuevas actua-
ciones, pero va a practicar en ¢l plazo de tres meses, conforme se desprende de sus
articulos 56 v 60, va analizados con anterioridad —apartado f) del fundamento se-
gundo—.

Quiere decirse con lo expuesto que asi comno en materia de iniciacién v desarro-
llo de las actividades inspectoras no existe distincién de fases procedimentales, ni
seftalamiento de plazos preclusivos, sino, a lo sumo, preceptos como el del articulo
31, apartados 1 y 2, en que sc establece que “iniciadas las actuaciones inspectoras,
deberan proseguir hasta su terminacion, de acuerdo con su naturaleza y caricter”, o
que “las actuaciones inspectoras se desarrollardn durante los dias que sean preci-
sos”, cuando sc trata de las actuaciones subsiguientes al levantamiento de las actas,
principalmente de disconformidad, que es cuando en verdad se plantea el problema,
se csta en presencia de una actividad estrictamente reglada, en que el propio procedi-
miento administrativo despliega para el interesado todo su efecto garantizador. Es
decir, donde tinicamente puede tener sentido limirar el tiempo de duracion de las ac-
tuaciones inspectoras para que puedan surtir su natural efecto interruptivo de la pres-
cripcion es allf donde no existe limitacion establecida, v no dentro de un procedimien-
to perfectamiente estructurado en fases de formalizacion, alegaciones v decision, en que
el particular afectado tiene, en caso de incumplimiento de la Administracion, las muis-
mas posibilidades de reaccion que en cualquier procedimiento administrativo —art.
105.2 de la Ley General Tributaria v arts. 47 y 74 de la de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comin—. Pucde de-
cirse, ademas, después de lo argumentado, que no sélo parece contrario a toda 16gi-
ca, sino que constituyve una verdadera contradiccién en sus propios términos, que el
Reglamento pueda contemplar, como incluidas en un periodo de “inactividad injustifi-
cada’, actividades —esto es, lo contrario a inactividad— “impuestas” por la propia dis-
posicion —es decir, lo contrario a “injustificacidn” o carencia de base legal—.

Por todas y cada una de las razones expuestas, debid, con todo respeto hacia la
posicidon mavoritaria, entenderse, en la sentencia de cuva doctrina se discrepa, que la
interrupcion injustificada v no imputable al obligado tributario de las actuaciones ins-
pectoras por mas de scis meses, para desplegar su efecto de considerar no producido el
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también efecto interruptor del cémputo de la prescripcion del derecho de la Hacienda
para liquidar, exigir el pago de las deudas tributarias liquidadas e imponer las san-
ciones que resulten procedentes, abia de referirse al periodo que media entre el ini-
cio de las mencionadas actuaciones v el levantamiento incluido de las actas correspon-
dientes, sin comprender la fase reglada de liquidacién posterior a éstas. Y todo ello
para, en funcién de esta premisa, deterniinar si en cada caso se habia o no completa-
do el plazo prescriptivo del crédito tributario establecido por la Ley.

El efecto interruptivo, por tanto, de las actuaciones inspectoras, conforme a lo esta-
blecido en el articulo 66.1.a) de la Ley General Tributaria, desplegé toda su virtuali-
dad.»

VOTO PARTICULAR

Que emite el Magistrado Excmo. Sr. D. Alfonso Gota Losada.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

«En la Villa de Madrid, a 28 de octubre de 1997, por discrepar de la tesis mayori-
taria sostenida en la sentencia dictada por la Sala Tercera de! Tribunal Supremo
—Seccién Segunda—, recaida en ¢l recurso de casacién namero 2685/1996, inter-
puesto por la Administracién General del Estado, respecto de la interpretacién del
articulo 31.4 del Real Decreto 939/1986, de 25 abril, por el que sc aprobé el Regla-
mento General de la Inspeccién de los Tributos, formulo el siguiente voto particular
que expresa mi pareccr.

La interpretacién del artfculo 31, apartado 4, del Reglamento General de la Ins-
peccién de los Tributos, aprobado por €l Real Decreto 939/1986, de 25 abril, llevada
a cabo desde ¢l propio Reglamento v desde el artfculo 140 de la Ley General Tribu-
taria, segun la redaccion dada por la Ley 10/1985, de 26 abril, es anfibolégica, lo
cual obliga a elevar la discusién, acudiendo a las instituciones fundamentales del
Derccho Tributario espanol, para luego conforme a un método deductivo riguroso,
ir sentando las necesarias premisas, de modo apodictico, para asi esclarecer el ver-
dadero significado y alcance de dicha norma reglamentaria, debiendo anticipar
nuestro respeto a la tesis mayoritaria, aunque discrepemos de ella.

Esta Sala ha mantenido en muy numerosas sentencias, que excusan su cita con-
creta, que las obligaciones tributarias son obligaciones ex lege, que nacen de la Ley,
como consecuencia de Ja realizaciéon del hecho imponible. A diferencia de las obli-
gaciones que conforme al artfculo 1089 del Cédigo Civil nacen de los contratos v
cuasicontratos, cuya existencia, cuantfa, modo y término, son conocidos por el deu-
dor vy por el acreedor, en las obligaciones tributarias, el acreedor, o sea, la Adminis-
tracién Publica, no conoce la realizacién del hecho imponible, v, por ello, es el pro-
pio deudor ¢l que tiene que hacer la correspondiente declaracién, y modernamente,
ademas, practicar la autoliquidacién de sus propios tributos, las retenciones y re-
percusiones de tributos ajenos y sus respectivas declaraciones-liquidaciones, que
debe ingresar en el Tesoro Publico directamente o a través de las Entidades colabo-
radoras.

Nadie puede ignorar que es relativamente facil ocultar a la Administracién Pua-
blica, sujcto activo, o mejor acreedor tributario, la realizacién del hecho imponible,
de parte de él, dec su valoracién o de alguno de sus elementos, o practicar las decla-
raciones-liquidaciones, declaraciones autoliquidaciones, etc., dec modo incorrecto.
Las obligaciones tributarias nacen, pues, de la Ley, como prevé también el articulo
1089 del Cédigo Civil, pero el incumplimiento por ¢l deudor lleva consigo la posibi-
lidad de ocultar el propio nacimiento de la obligacién tributaria.

Nuestro Derecho Tributario reconocié v regulé el instituto de la prescripcion,
dando cspecial relevancia no a la prescripcion del débito va liquido, exigible v ven-
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cido, que seria ¢l equivalente a la prescripcion del Derecho privado (art. 1930 del
Cédigo Civil), sino a la accién o derecho, como dice cl articulo 64 de la Ley General
Tributaria, de la Administracién para determinar la deuda tributaria mediante la
oportuna liquidacién. Dentro del contenido de ese derecho debe destacarse la facul-
tad de investigar los hechos imponibles ocultados v la de comprobar los declarados,
en sus elementos, cn su cuantia y en su valoracién, asi como la correccién juridica
de las autoliquidaciones y declaraciones-liquidaciones practicadas. El ejercicio de
cstas facultades, anticipamos, ¢s lo que se ha denominado tradicionalmente en la
Hacienda Publica espanola, como funcién de inspeccion de los tributos. Insistire-
mos sobre esta cuestion mas tarde.

Es axiomatico que uno de los elementos conceptuales de la prescripcidn extinti-
va de las obligaciones conforme a nuestro Derecho, vy en especial respecto de las
obligaciones tributarias, es la posibilidad de interrupcion de la prescripcién. Este es
un elemento sustancial, por cllo cuando la Ley General Tributaria regula la pres-
cripcion, uno de sus articulos, el 66, esta dedicado especificamente a la interrupcién
de la prescripcidn, vy, por tanto, de acuerdo con la Ley, la Administracion puede v
debe interrumpir la prescripcion de las obligaciones tributarias como gestora de la
Hacienda Publica, es decir, del conjunto de dercchos y obligaciones de contenido
cconémico cuya titularidad jurfdica corresponde al Estado o a sus Organismos au-
ténomos (art. 2 del Texto Refundido de la Lev General Presupuestaria, aprobado
por el Real Decreto Legislativo 1091/1988, de 23 septiembre), en altima instancia al
pueblo espafiol.

Por razones de seguridad juridica, que afectan tanto al deudor como al acreedor,
v ante ¢l silencio de éste, la Ley dispone la extincién de las obligaciones, una vez
transcurrido el plazo establecido, pero, v en eso reside la peculiaridad de la pres-
cripcién, si el acreedor dentro de ese plazo, intima y reclama al deudor ¢l cumpli-
miento de la obligacién, se interrumpe la prescripcion v nace un nuevo plazo, y asi
se regula, sin el menor vestigio de duda, en la Ley General Tributaria, en su articulo
66, y lo reproduce el articulo 40.2 del Texto Refundido de la Ley General Presupues-
taria.

Sin embargo, acontece a veces que razones cspeciales aconsejan v justifican la
climinacion de la posibilidad de interrupcion de la prescripcion, por ejemplo, en las
regularizaciones o actualizaciones de balances, en las que el final natural de las
mismas, que es la incorporacién del saldo de la Cuenta de regularizacién o actuali-
zacion al capital, no debe demorarse y conviene que pucda llevarse a cabo, con toda
seguridad, una vez terminado ¢l plazo de comprobacién que se fije. Esto se consi-
gue no manipulando ni desnaturalizando la prescripcién, sino mediante la utiliza-
cién de otro instituto juridico, cual es la caducidad o decadencia de derechos, en cste
caso del derecho o accidn para determinar la deuda tributaria. Ejemplos ha habido
muchos, citaremos sélo los mds recientes: Actualizacion de balances, aprobada por
la Ley 9/1983, de 13 julio, de Presupuestos Gencrales del Estado para 1983, el ar-
ticulo 31.4 establecié un plazo de comprobacion de tres anos, desde la fecha de cie-
rre del balance de regularizacion, transcurrido dicho plazo decayé el derecho de la
Administracién a la comprobacién; Actualizacién de balances aprobada por Real
Decreto-ley 7/1996, de 7 junio, plazo de comprobacion tres afios; Regularizacion de
balances de la Ley 50/1977, de 14 noviembre, plazo de comprobacién cl 31 de di-
ciembre de 1982; los plazos de dos y cuatro anos, para la comprobacion de la des-
gravacién fiscal a la exportacion; ¢l plazo de cinco anos, establecido en el articulo
154, apartado 2, de la Lev General Tributaria para la revision de oficio de actos de
liquidacion definitivos declaratorios de derechos, etcétera.

Esta Sala ha construido una doctrina consistente y consolidada, producto de nu-
merosas scntencias, relativa a la caducidad del derecho a determinar las deudas tri-
butarias que puede sintetizarse en las siguientes notas caracteristicas: 1) La diferen-
cia sustancial respecto de la prescripcion es que en la caducidad no cabe la inte-
rrupcién. 2) La caducidad v sus plazos deben regularse inexcusablemente por Ley
[Principio de reserva de Ley, segun art, 133 de la Constitucion espanola y art. 10, le-
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tra d), de la Ley General Tributaria). 3) En el dies ad quem, a efectos de la caduci-
dad, debe estar ultimado el ejercicio del derecho de la Administracién a determinar
la deuda tributaria, lo cual implica que en esa fecha deba estar notificado el acto o
resolucién administrativa, con cardcter definitivo.

Afirmado lo anterior, es obligado légicamente rechazar el fundamento esencial
de la Sentencia de esta Sala de 28 febrero 1996, reproducido sustancialmente en la
Sentencia mayoritaria de 28 octubre 1997, que se sintetiza en la afirmacién de que
“el articulo 31.3 y 4 no tiene otra razon de ser que evitar que la Inspeccién de los Tri-
butos pueda retardar por otros cinco anos mas el plazo de prescripcién del articulo
64 de la Lev General Tributaria, como podria ocurrir si no existiere esta norma, y
siendo éste su fin no cabe duda que el término ‘actuacioncs inspectoras’ hay que to-
marlo en el sentido de ‘actuaciones de la Inspeccién de los Tributos’, pues, e¢n otro
caso, restringido al limite que patrocina la Administracién (obtencién de datos vy
pruebas necesarias para fundamentar el acto de gestién) no garantiza aquella finali-
dad, toda vez que la dilacién podria producirse en cualquier otra fase, quebrando el
principio de seguridad juridica”. Este parrafo es muy importante, porque el razona-
miento de la sentencia de la que discrepamos se funda escncialmente en ¢l. Sin em-
bargo, es absolutamente rechazable, porque la norma reglamentaria (art. 31.4), asi
interpretada, desnaturaliza por completo v sustancialmente el instituto de la pres-
cripcién extintiva, cn el campo tributario, porque climina cl efecto interruptivo de
actos que por disposicion del articulo 66 de la Ley General Tributaria lo tienen.

Conviene reflexionar acerca del fundamento juridico de la prescripcién, que no
es otro sino el de la seguridad jurfdica, tesis aceptada hoy dia por toda la doctrina
cientifica, de ahf que cuando la Ley General Tributaria establece el plazo de cinco
afios, este plazo cs el resultado del equilibrio que la Ley hace de los intereses de los
contribuycntes y del interés de la Hacienda Piblica, con una particularidad inhe-
rente al instituto de la prescripcion, v es que el acreedor puede cvitar la extincién de
su crédito tributario, interrumpiendo la prescripcion, por tanto afirmar que convie-
ne limitar la interrupcién de la prescripcién, por la seguridad juridica de los deudo-
res implica una peticion de principio v una duplicidad ilégica en la aplicacién de di-
cho principio juridico, aparte de la contradiccion interna que significa, como hemos
apuntado.

La conclusién es que si se quiere eliminar el cfecto interruptivo propio de la
prescripcién, por las razones que sean, lo que hay que hacer es sustituir por Lev este
instituto juridico por el de caducidad o decadencia del derecho a determinar la deuda
tributaria. Lo que no es posible es interpretar el articulo 31, apartado 4, del Regla-
mento General de la Inspeccién de los Tributos, como hace la sentencia mayorita-
ria, porque esta interprectacién lleva indefectiblemente a la nulidad de pleno derecho
de dicha norma (reconductio ad irritunt).

También se puede hacer por Ley, aun a expensas de alterar la naturaleza del insti-
tuto juridico de la prescripcién, elaborado desde el Derecho Romano, v no seria la
primera vez que el Derecho Tributario regulase instituciones jurfdicas muy impor-
tantes, modificiAndolas para sus propdésitos, pero lo que no s¢ puede admitir es que
lo haga un Reglamento, sin especial habilitacién legal para ello.

El articulo 66 de la Ley 230/1963, de 28 diciembre, General Tributaria, cuya re-
daccién no ha experimentado modificacion alguna desde su promulgacién, dispone:
«1. Los plazos de prescripcién a que se refieren las letras a) (derecho a determinar
la deuda tributaria), b) (accién para exigir el pago) v ¢) (accién para imponer san-
ciones tributarias) del articulo 64 se inrerrumpen: a) Por cualguier accion adminis-
trativa, realizada con conocimiento formal del sujeto pasivo, conducente al recono-
cimiento, regularizacién, inspeccién, aseguramiento, comprobacién, liquidacién y
recaudacién del impuesto devengado por cada hecho imponible (...); b) Por la inter-
posicién de reclamaciones o recursos de cualquier clase; y ¢) Por cualquier actua-
cién del sujeto pasivo conducente al pago o liquidacién de la deuda (...).»

La Ley General Tributaria vino a establecer orden y concierto en la marana legis-
lativa que existia en materia de prescripcién. Asi distinguié nitidamente la prescrip-
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¢ién del derecho a determinar la deuda, respecto de la accién para cobrar v de la ac-
cién para imponer sanciones tributarias, matecria ésta tratada confusamente por
nucstro complejo v andrquico sistema tributario anterior a dicha Ley, porque la Ley
de la Administracion y Contabilidad de 1 julio 1911 habia regulado en su articulo 29
que "los créditos a favor decl Estado por débitos o descubiertos de contribuciones,
impucstos, rentas, arbitrios, alcances o por cualquier otro concepto contra deudores
directos o indirectos o responsables de los mismos, prescribe a los quince afos
(...)", sin distinguir entre esta prescripcion del derecho a cobrar y la del derecho a
determinar la deuda tributaria.

Fue la Orden de 12 noviembre 1931 la que distinguié entre la prescripciéon del
derecho de la Administracién para liquidar cuotas o revisar las va liquidadas, cuyos
plazos estaban fijados en los textos legales de cada tributo, que solia ser el de cinco
afos (Contribucién sobre Utilidades de la Riqueza Mobiliaria, por ejemplo) y la
prescripeién de las ya liquidadas y notificadas que se hallasen cn periodo de recau-
dacion, las cuales seguian sometidas, en cuanto a su prescripeion, al régimen del ar-
ticulo 29 (15 afos) de la Ley de Administracién y Contabilidad de la Hacienda Pu-
blica de ! julio 1911.

Con anterioridad se habia promulgado el Real Decreto del Directorio Militar de
27 octubre 1924, que dispuso en su articulo 2.” que “el ¢jercicio de la accién adnii-
nistrativa, lo mismo que toda contienda o reclamacién, interrunipe en éstas, como
en todas las demds Contribuciones, los plazos de prescripcion por todo el tiempo de
duracion de aquéllas”.

Este precepto fue repetido en la entonces novisima Ley de 20 diciembre 1932
(art. 37, altimo parrafo), que establecié la Contribucion General sobre 1a Renta, y
asi pas6 posteriormente a otros textos legales.

La Ley General Tributaria siguié esta linea en su articulo 66, pero para evitar
cualquier duda utiliz6 hasta siete vocablos para definir la accién administrativa,
que son: rcconocimiento, regularizacion, inspeccion, aseguramiento, comprobacion,
liquidacién y recaudacion.

Es axiomadtico, como ya dijimos ¢n nuestro voto particular en Ja Sentencia de 28
febrero 1996, que las Actas de la Inspeccion de los Tributos, con descubrimiento de
deudas tributarias ocultadas, interrumpen la prescripcion del derecho a comprobar y
a liquidar los tributos, por las siguientes razones:

Printera. Porque los Inspectores de los Tributos, si cumplen con las normas rela-
tivas a la competencia funcional, jerarquica y territorial, actian organicamente
como representantes de la Administracién Tributaria, la cual personifica Ja Hacien-
da Publica, es decir, al acrecdor del tributo de que se trate.

Segunda. Porquc los Inspectores de los Tributos intiman y exigen al deudor (su-
jeto pasivo) el cumplimiento de la correspondiente deuda tributaria, que cuantifi-
can, actos que sc subsumen claramente en lo que ¢l articulo 66, apartado 1, de la
Lcy General Tributaria conceptia como “reconocimiento, regularizacion, inspec-
cién, aseguramiento y comprobacién” del impuesto devengado y exigido. No sc tra-
ta, pues, como ha precisado la jurisprudencia civil, de un mero recordatorio, sino de
la exigencia del cumplimiento de la deuda tributaria, que ¢s lo contrario del silencio
del acreedor, por lo que el efecto interruptivo es innegable.

Tercera. Porque si el Acta se ha incoado correctamente al sujeto pasivo (deudor),
con conocimiento formal del mismo, v se han precisado debidamente los hechos
imponibles comprobados, el Impuesto de que se¢ trate y los periodos impositivos a
que se reconduce la actuacién inspectora, la deuda tributaria se halla perfectamente
identificada v, por tanto, la interrupcién de la prescripcién cumple todos los requi-
sitos objetivos, que la constante jurisprudencia ha scialado.

La interpretacién que mantiene la sentencia mayoritaria implica una extraiia e

ilegal condicién resolutoria, por cuanto producidos los efectos interruptivos como
conseccuencia de la formalizacién del acta de inspeccion, si con posterioridad se in-
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terrumpe, sin justificacion, vy por culpa de la Administracién, la tramitacién de la
misma, en la fase de resolucién del expediente administrativo iniciado por dicha
acta, desaparcce, se resuelve el efecto interruptivo dec la prescripcién, desconocien-
do el nuevo plazo de cinco afos, iniciado a partir de la firma del acta de inspeccién
o reiniciado por las alegaciones formuladas por el sujeto pasivo en ¢l expediente ad-
ministrativo.

La interpretacidn del articulo 31, apartado 4, tal como sc hace en la Sentencia de
28 octubre 1997, de la que discrepamos, implica una profunda v trascendental re-
forma del instituto de la prescripcién que no puede hacerse por un simple Regla-
mento, sino que precisa una Ley.

Sirva, por ejemplo, la reciente disposicién adicional 14.* de la Ley 18/1991, de 6
junio, del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, que admitié la regulari-
zacién voluntaria de situaciones tributarias, mediante la presentacién de declara-
ciones complementarias e ingresos por cualquier concepto tributario que, para fo-
mentar tal regularizacién, dispuso “la presentacién de cstas declaraciones ro inte-
rrumpird los plazos de prescripcion a que se refieren las letras a), b) y ¢) del articulo
64 de la Lev General Tributaria”. Nada que objetar a esta norma, porque se promul-
g6 con rango de Lev.

El razonamiento que acabamos de hacer no implica per se que sostcngamos en
todo caso y circunstancia que el articulo 31, apartado 4, del Reglamento General de
la Inspeccién de los Tributos de 25 abril 1986 sca nulo de pleno derecho, sino que lo
seria como corolario de la interpretacion v alcance que le da la sentencia de la que
discrepamos, es decir, hemos vuelto a formular un razonamiento de¢ reconduccién
no al absurdo, sino a la ilegalidad de la interpretaciéon de dicho precepto (reconduc-
tio ad irritum).

Descartada la interpretacién dada por la Sentencia de 28 octubre 1997 al articu-
lo 31.4 del Reglamento General de la Inspeccién de los Tributos, es menester por ra-
zones de congruencia légica exponer la interpretacion de dicho precepto que se con-
sidera ajustada a Derecho.

No hubo nunca duda alguna acerca de que las actas de la Inspecciéon de Hacien-
da interrumpian la prescripciéon del derecho a liquidar la deuda tributaria, por
cuanto la determinaban, aunque fuera como propuesta, y por ello dichas actas se
consideraron siempre como un acto de tramite o preparatorio del acto de liquida-
cién posterior; en cambio, hubo otras actuaciones inspectoras que suscitaron dudas
acerca de su efecto interruptivo.

La doctrina administrativa, en especial del Tribunal Econémico-Administrativo
Central, v sobre todo la doctrina jurisprudencial del Tribunal Supremo fucron perfi-
lando las actuaciones que si interrumpian y las que no interrumpian la prescrip-
cién.

En principio, el articulo 66.1.a) de la Lev General Tributaria confiere el efecto
interruptivo a “cualquier accién administrativa”; sin embargo, inmediatamente esta-
blece dos requisitos, uno que sea con conocimiento formal del sujeto pasivo, y otro
que la accidn sea conducente a la determinacién de la deuda tributaria por la Admi-
nistracién Pablica como acreedor tributario.

La doctrina jurisprudencial de esta Sala ha aclarado en numerosas sentencias
que se requiere también el detalle concreto del Impuesto y ejercicio de que se trata,
pero sobre todo basandose en la expresién «conducente al reconociniiento, regulari-
zacion, inspeccion, etc.”, ha cstablecido un elenco de actuaciones que si interrumpen
la prescripcidn, como son las diligencias que van constatando la actuacién inspecto-
ra cuando ésta conduce o se propone claramente la determinacién de la deuda tri-
butaria; las actas de simple constancia de hechos, en las que el Inspector va proban-
do clementos o partes del hecho imponible, como, por ejemplo, operaciones econé-
micas que no figuran contabilizadas, ctc., sin que por el momento haya propuesta
de regularizacién de la situaciéon tributaria, porque todavia no ha precisado ni cuan-
tificado o valorado el hecho imponible, las actas previas, y otras muchas actuacio-
nes que no hacen al caso, porque lo quc nos interesa cn este proceso es el elenco de
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las actuaciones que no tienen efecto interruptivo, asi ocurrié con las diligencias que
la Inspeccién de Hacienda efectuaba a los solos efectos de interrumpir la prescrip-
cion, diligencias que esta Sala en expresion feliz dijo que no interrumpian la pres-
cripcién, porque no hacian avanzar el procedimicnto; las diligencias-argucia en las
que la Inspeccién de Hacienda se limitaba a pedir datos, peticidon que no iba acom-
pafada de una auténtica iniciacién del procedimiento inspector de comprobacion o
investigacion; la confirmacién de las liquidaciones provisionales, como tales, pero
sin elevarlas a definitivas, etc. Se desprende de este elenco de actuaciones que no in-
terrumpen la prescripcion, una idea escncial consistente en conceptuar como “ac-
ci6n administrativa” aquella que realmente tiene el propésito de determinar la deu-
da tributaria en una relacién de causa a efecto, en cuanto la interrupcién exige una
voluntad clara exteriorizada por actuaciones cuvo fin es la intimacién del acrecdor
tributario al deudor para que pague su deuda tributaria.

En la realidad ocurre con harta frecuencia que los Inspectores inician sus ac-
tuaciones de investigacién o comprobacién con el claro v decidido propésito ini-
cial de descubrir la posible deuda tributaria ocultada o de considerar comprobada
v conforme la declaracién presentada, pero que, por causas no imputables al con-
tribuyente, sino a cllos mismos, no terminan, mantenicndo abierta la investiga-
cion o comprobacién, y prolongando una situacién molesta para ¢l contribuyente
en el orden de la gestion de su empresa, de su actividad profesional o de su activi-
dad cotidiana, con una absoluta incertidumbre acerca de cuél va a ser la propues-
ta de regularizacién del Inspector, las mas de las veces indiscutible y ajustada a
derecho, otras discutibles juridicamente y, por qué no decirlo, a veces, contrarias
a derccho.

El silencio del Inspector de Hacienda, sin justificacién, después de la iniciacion
de sus actuaciones, puede perfectamente interpretarse en Derecho, como una con-
formidad tacita y una renuncia por tanto a la intimacién que lleva consigo la incoa-
cién del acta de inspeccién con su correspondiente propuesta de liquidacion (cuota,
intereses y sanciones).

Esta es una situacién ciertamente anémala que no s6lo se debe a la incuria o de-
sidia del Inspector, porque también pueden concurrir causas razonables, como la
conviceidn de que ¢l contribuyente ha ocultado bases imponibles, pero que no ha
conseguido todavia probar, la necesidad de obtener datos por control cruzado, el es-
tudio de problemas juridicos previos, la sobrecarga de trabajo, etc., pero lo cierto es
que el problema existia y existe y que el Reglamento de Inspeccion se encaré con ¢l
para darle una cumplida v cabal solucion, v eso es lo que pretende el articulo 31.4 del
Reglamento, y nada mas, de una parte forzar a los Inspectores a ultimar sus actua-
ciones, sin retrasos injustificados, y de otra favorecer al contribuyente, concedién-
dole el que corra la prescripcién.

Esta interpretacion esta avalada de modo incuestionable por la Exposicién de
Motivos del propio Reglamento General de Inspeccion, que sigue fielmente la siste-
matica de su articulado. Asi, ¢l epigrafe [ de la Exposicion de Motivos se reficre a
aspectos generales ¢ histéricos del Reglamento; ¢l epigrafe II a la Inspeccién de los
Tributos, como organizacién, y por tanto concuerda con el Titulo Preliminar; el epi-
grafe 11T estd dedicado a las actuaciones inspectoras, y concuerda con el Titulo Pre-
liminar, “Actuaciones Inspectoras”; el epigrafe IV cstd dedicado a la documentacién
de las actas v concuerda con el Titulo Segundo, “Documentacion de las actuaciones
inspectoras”, y, por ultimo, ¢l epigrafe V estd dedicado a las disposiciones adiciona-
Jes, v concuerda con ellas.

El epigrafe II de la Exposiciéon de Motivos es de claridad meridiana, y por ello in-
controvertible; comienza afirmando textualmente que “las actuaciones de comproba-
cion e investigacion se configuran como las tipicas v fundamentales de la Inspeccién
de los Tributos”, v acto seguido se va refiricndo a los distintos aspectos y fases de
las actuaciones inspectoras referidas ¢n el articulo 9. del Reglamento, o sea, las de
comprobacién e investigaciéon, de obtencién de informacién con trascendencia tri-
butaria, de valoracion y de informe v asesoramiento, asi:
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— Exige que las actuaciones de comprobacicn e investigacion tengan caracter ge-
neral, salvo excepciones justificadas, eliminando la vieja costumbre derivada de la
existencia de diversos Cuerpos de Inspeccién, que implicaba tantas visitas de ins-
peccién como impuestos v como Cuerpos de funcionarios (Titulo Primero, Capitulo
Primero).

— Justifica la planificacion de las actuaciones inspectoras (todas las del articulo
9, en especial las de comprobacion e investigacién) (Titulo Primero, Capitulo Segun-
do), propia de una Administracién moderna.

— Explica el lugar donde deben realizarse las actuaciones inspectoras (de com-
probacion e investigacion v de obtencién de informacion) (Titulo Primero, Capitulo
Tercero).

— Regula la representacion de los obligados tributarios para intervenir en las
actuaciones inspectoras (de comprobacién e investigacién) (Titulo Primero, Capitulo
Cuarto).

— Indica los modos de iniciacion de las actuaciones de comprobacion e investi-
gacién (Titulo Primero, Capitulo Quinto).

Y sobre todo este punto concreto, destaca textualmente que “el Reglamento per-
fila la linea basica de la iniciacién de las actuaciones inspectoras y su desarrollo, in-
sistiendo tanto en los trascendentes efectos de aquella iniciacién como en las conse-
cuencias que se derivan, en atencion a la seguridad juridica de los interesados, de una
injustificada interrupcion de las actuaciones de comprobacién e investigacion”.

Es aquf donde aparece el controvertido articulo 31, titulado “Desarrollo de las
actuaciones”, que dispone: “1. Iniciadas las actuaciones inspectoras deberan prose-
guir hasta su terminacién, de acuerdo con su naturaleza y cardcter. 2. Las actuacio-
nes inspectoras se desarrollaran durante los dias que sean precisos (...). 4. La inte-
rrupcion injustificada de las actuaciones inspectoras, producida por causas no impu-
tables al obligado tributario, producird los siguientes efectos: a) Se entenderd no
producida la interrupcion del computo de la prescripcién conio consecuencia del ini-
cio de tales actuaciones (...)."

— Refiere las facultades de la Inspeccién de los Tributos en cuanto al acceso a
los documentos, libros de contabilidad, locales, domicilios, etc., de los obligados tri-
butarios, aspecto éste importante para el desarrollo de las actuaciones de comproba-
cidn e investigacion.

— Precisa la conclusion de las actuaciones de comprobacion e investigacion di-
ciendo textualmente que “las actuaciones de la Inspeccién han de entendersc con-
cluidas cuando practicadas todas las pesquisas y pruebas que procedan se extiendan
o formalicen las actas o diligencias que recojan el resultado de dichas actuaciones.
Debe presidir las actuaciones de la Inspeccion el principio de pronunciarse formal-
mente acerca del resultado de las actuaciones inspectoras, formalizando los docunien-
tos que procedan y evitando la inseguridad del obligado tributario”.

Esta es una idea fundamental, porque resalta el requisito necesario para la inte-
rrupcién de la prescripcién segun el articulo 64.1.a) de la Ley General Tributaria,
consistente en que la accién administrativa conduzca al reconocimiento, regulacion,
inspeccion, etc.

Es claro y meridiano que la interrupcién injustificada (art. 31.4 del Reglamento)
se refiere esencialmente a las actividades de comprobacion e investigacién, porque a
lo largo de todo ¢l Titulo I, que hemos glosado, su articulado se refiere inicamente
a las tareas referidas cn el articulo 9.° del Reglamento, entre las que destacan obvia-
mente las de comprobacién e investigacién; a su vez, la finalizacién de estas activi-
dades de comprobacién o investigacién es, sin duda alguna, la formalizacién de las
actas que sean procedentes, luego la interrupcion no se refiere en absoluto, ni com-
prende el retraso, dilacion o paralizacion que pueda experimentar el expediente admi-
nistrativo, que se instruya como consecuencia de las actas incoadas.

Interpretado asi el articulo 31, apartado 4, del Reglamento General de la Inspec-
cién, puede admitirse como vdlido, porque en escncia consiste en que la propia Ad-
ministracién juzga acerca de la voluntad de sus Agentes (Inspectores de Hacienda) v
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razonablemente considera que la interrupcién injustificada de las actuaciones de
comprobacién e investigacién por mas de scis meses implica el abandono de las ac-
tuaciones, cs decir, lo contrario del “avance del procedimiento”, o, lo que es lo mis-
mo, la pretericién del propésito de determinar la deuda tributaria ¢ intimar al deu-
dor a que la satisfaga.

El articulo 31, apartado 4, interpretado en el sentido v con el limitado alcance
expuesto, no transgrede, ni contradice, ni menoscaba el articulo 66 de la Ley Gene-
ral Tributaria, porque no priva de eficacia interruptiva a una actuacién inspectora,
como es el acta de la Inspeccion que si produce tal interrupcion.

El articulo 31.4 asi interpretado no implica tampoco renuncia o limitacién algu-
na de las facultades de la Administracién, en relacién con la exaccién de los tribu-
tos, facultades que no son renunciables, por virtud del principio de indisponibilidad
de los recursos de la Hacienda Publica, sino que es simplemente una norma regla-
mentaria de cardcter interpretativo, en la linea de la doctrina administrativa y juris-
prudencial que hemos expuesto.

Por cstas razones, la otra Sentencia de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de
18 diciembre 1996 (RJ 1996, 9309) no es contraria en absoluto a la tesis mantenida
cn este voto particular, sino acorde totalmente con él, porque la interrupcién se pro-
dujo en las actuaciones de comprobacién e investigacion, pues los Inspectores de
Hacienda llevaron a cabo diversas diligencias previas desde el 16 de encro hasta el
20 de febrero de 1986, v desde esta ultima fecha interrumpieron injustificadamente
sus actuaciones de comprobacién ¢ investigacion, hasta el 23 dc septiembre de
1987, en que formalizaron ¢l Acta de Tnspeccion, cuando va habian transcurrido
mas de cinco afos desde el dies a quo.

Para dejar perfectamente perfilado cl alcance v significado del articulo 31, apar-
tado 4, del Reglamento, es menester aclarar que no se trata de un supuesto de pe-
rencion (caducidad del procedimiento), porque si después de la interrupcién injusti-
ficada de las actuaciones inspectoras durante mds de seis meses, entendidas como
actividades de comprobacion ¢ investigacién el séptimo mes los Inspectores de Ha-
cienda reanudan sus actuaciones, es indudable que habra corrido la prescripcién,
pero el procedimiento no habra caducado (perencién), y por cllo podrin, sin duda
alguna, continuarlo; es mds, las actuaciones iniciales son validas a todos los efectos
(principio de conservacién de los actos administrativos preparatorios v de tramite),
salvo el de interrupcién de la prescripcion y, por supuesto, si no ha transcurrido cl
plazo de cinco aiios, ¢l acta que al final incoen los Inspectores, interrumpira la pres-
cripcién y se iniciara un nuevo plazo de cinco afios.

Esto es asi porque el articulo 103, apartado 2, de la Lev General Tributaria_ dis-
pone que “la inobservancia de plazos por la Administracion no implicara la caduci-
dad de la accién administrativa, pero autorizara a los sujetos pasivos para reclamar
en queja”.

Esta es una norma juridica que deriva del principio de indisponibilidad de los
recursos de la Hacienda Publica, desde la perspectiva de la conducta culposa de la
Administracién. A diferencia del Derccho privado, donde Jos actos del gestor o ad-
ministrador, que actia debidamente apoderado, obligan al titular del patrimonio
gestionado, aunque su conducta sea negligente (sin perjuicio de ello el titular del
patrimonio podra accionar contra su gestor exigiéndole la responsabilidad corres-
pondiente), en la gestién de la Hacienda Puablica, patrimonio del pueblo espaiiol, la
conducta culposa de su gestor, que es la Administracién General del Estado, si no
cumple los plazos establecidos, no puede originar dafios para la Hacienda Pablica.
Este es un privilegio mas del procomun.

La Ley de Procedimicnto Comun de 17 julio 1958, vigente cuando se promulgsé el
Reglamento General de la Inspeccién de los Tributos, tampoco admitia la caducidad
o perencién, por culpa de la Administracion; solamente la admitio por culpa del ad-
ministrado. Ante la inactividad de la Administracion Publica sélo cabia utilizar las
normas reguladoras del silencio administrativo o ¢l recurso de queja.
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La Ley 30/1992, de 26 noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Comun, ha admitido la caducidad por culpa de la Ad-
ministracién, en su articulo 43, apartado 4, que dispone: “Cuando se trate de proce-
dimientos iniciados de oficio no susceptibles de producir efectos favorables para los
ciudadanos, se entenderan caducados y se procedera al archivo de las actuaciones, a
solicitud de cualquier interesado o de oficio, por el propio érgano competente para
dictar la resolucién, en ¢l plazo de treinta dias desde el vencimiento del plazo en
que debié ser dictada, excepto en los casos en que el procedimiento se hubiera para-
lizado por causa imputable al interesado, en los que se interrumpira el cémputo del
plazo para resolver el procedimiento.”

Sin embargo, este precepto no es aplicable a los procedimientos de comproba-
cién e investigacién la Inspeccion de los Tributos, porque asi lo manda la Disposi-
ciéon Adicional Quinta de la Ley 30/1992, que de modo claro y tajante preceptia:
“1. Los procedimientos administrativos en materia tributaria v, en particular, los
procedimicntos de gestién, liquidacién, comprobacién, investigacion v recaudacién
de los diferentes tributos se regiran por su normativa especifica v, subsidiariamen-
te, por las disposiciones de esta Leyv.”

La normativa especifica es el articulo 105 de la Ley General Tributaria, que no
experiment6 modificacién alguna, pese a la reforma introducida por la Ley 25/1995,
de 20 julio, vigente va desde hacia tiempo la Ley 30/1992.

El Real Decreto 803/1993, de 28 mayo, por el que se modifican determinados
procedimientos tributarios, para adoptar o completar los plazos de resolucién y los
efectos del silencio administrativo, segin los principios y normas de la Ley 30/1992,
de 26 noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas v del Proce-
dimiento Administrativo Comun, lo primero que hace en su Exposicién de Motivos
es aclarar que “tanto en materia de plazos, como en lo relativo a Jos efectos desesti-
matorios de la falta de resolucién expresa, se ha llevado a cabo un esfuerzo al objeto
de que las diferencias existentes respecto de los principios generales previstos por la
Lev 30/1992, se produzcan dnicamente en aquellos casos en que la aplicacién de es-
tos ultimos pudiera producir perjuicios de entidad a los intereses de la Hacienda Pu-
blica cuya finalidad es la de posibilitar la efectiva realizacion del deber constitucional
de contribuir”, por ello en el Anexo 3, dedicado a los “Procedimientos que no tienen
plazo prefijado para su terminacién”, se incluye: “1. Procedimicnto de comproba-
cién e investigacién tributaria, previsto en los artfculos 104 y 109 de la Ley
230/1963, de 28 diciembre, General Tributaria”, y previamente al relacionar en el
Anexo 2, “Los procedimientos que han de resolverse en el plazo de seis meses”, en el
apartado 3, se excluye especificamente el procedimiento para sancionar las infrac-
ciones tributarias, regulado en el Reglamento General de la Inspeccién de los Tribu-
tos, aprobado por Real Decreto 939/1986, y sus disposiciones de desarrollo.

Es obvio que la interrupcién injustificada, por mas de seis meses, de la resolu-
cién de los expedientes iniciados por actas de la Inspeccién de los Tributos no pue-
de originar la caducidad del respectivo procedimiento (perencién), de modo que
tampoco puede fundarse la no interrupcién de la prescripcién en lo que dispone el
articulo 92.3, que dice: “La caducidad no producira por si sola la prescripcién de las
acciones del particular o de la Administracién pero los procedimientos caducados no
interrumpirdn el plazo de prescripcion.”

Por ultimo, de una vez por todas, deben eliminarse los juicios de valor, de carac-
ter peyorativo, relativos a los procedimientos de determinacién de las obligaciones
tributarias, pues el pago de los impuestos no es nunca una sancién, y ademas las ac-
tuaciones de comprobacién e investigacién de los tributos no pueden considerarse
como un procedimiento no susceptible siempre de producir efecto favorable para
los ciudadanos, pues pueden desembocar en el comprobado y conforme, y en la pro-
puesta de devolucién de ingresos indebidos, cada vez mas frecuente.

Luego si no existe caducidad (perencién) en el procedimiento de liquidacion de
las actas de Inspeccién de los Tributos, mal puede privarse a éstas de su efecto inte-
rruptivo.
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Aunque los razonamicntos expuestos serian suficientes, conviene no obstante
analizar los argumentos que utiliza la Sentencia de 28 octubre 1997, para defender
su interpretacion del articulo 31, apartado 4, del Reglamento citado.

Interesa enjuiciar el argumento relativo a que existen, segun ¢l Reglamento Ge-
ncral de la Inspeccion de los Tributos, tres conceptos distintos de “actuaciones ins-
pectoras”, a saber: a) las definidas y relacionadas en el articulo 9. del Reglamento
General de la Inspeccién, que son, como hemos expuesto, las de comprobacion e in-
vestigacién, de obtencién de informacion con trascendencia tributaria, de valora-
cion v de informe v ascsoramiento; b) las referidas en el articulo 42, que son exclu-
sivamente las de comprobacién ¢ investigacion; y ¢) todas las anteriores, mas la de
liquidacién o resolucién de los expedientes, que sc deducen del articulo 140.¢) de la
Lev Gencral Tributaria y del Titulo 11 del Reglamento General de la Inspeccién de
los Tributos, como actuaciones de la Inspeccion de los Tributos.

Esta discusion, mas semdntica que otra cosa, debe ser reconducida mediante la
adecuada y necesaria distincion funcional.

Las Funciones de la Inspeccion de los Tributos a partir de la vigencia del articu-
lo 140 de la Ley Gencral Tributaria, segin la redaccién dada por la Ley 10/1985, de
26 abril, se clasifican en dos grandes grupos: a) Funcion inspectora propiamente di-
cha, v b) Funcién liqguidadora o de resolucién de los cxpedientes iniciados como
consecuencia de actuaciones propias de la funcién inspectora.

Esta clasificacién ha sido expuesta v defendida por el Tribunal Constitucional en
su Sentencia 76/1990, de 26 abril (RJ 1990, 76), al enjuiciar la constitucionalidad
precisamente del articulo 140, letra ¢}, que confirié la funcion liquidadora a la Ins-
peccion de los Tributos, como érgano de la Administracion Territorial o Central de
la Hacienda Puablica. El Tribunal parte en su razonamiento de la situacién anterior
ala Ley 10/1985, de 26 abril, precisando que, scgin la Ley General Tributaria, "a la
Inspeccién de los Tributos le correspondian funciones exclusivamente inspectoras,
de comprobacion ¢ investigacion de los hechos imponibles, pero no de liquidaciéon”,
pero afadia que sin violentar el articulo 24.2 de la Constitucién “cl legislador dispo-
nc de un amplio margen para decidir acerca de la separacién o acumulacion de las
funciones de inspeccion v de liquidacion tributaria en unos mismos organismos por
lo que la opcién entre una u otra solucién cae dentro del dmbito de la legitima dis-
crecionalidad del legislador, no resulta arbitraria v no produce indefensién alguna”.

Esta dicotomia existié en la Administracién Tributaria desde el altimo cuarto
del siglo pasado, v quedé6 plasmada, va, en ¢l Real Decreto de 13 octubre 1903, que
aprobé ¢l Reglamento de la Administracién Provincial de la Hacienda Publica, pero
sobre todo se definié con toda rotundidad en el Real Decreto de 30 marzo 1926, de
Bases de la Inspeccién de Tributos, en cuya Base 31 se precisé que la funcién com-
probadora e investigadora terminaria con el levantamiento de las actas de presen-
cia, que s¢ remitirian a las Administraciones de Rentas Puablicas para que éstas dic-
taran el acto administrativo y notificaran su resolucién al interesado. Esta Base 31
se desarrollé en los articulos 62 a 67 del Reglamento de 13 julio 1926 de la Inspec-
cién de los Tributos, articulos en los que se regulé ¢l procedimiento a seguir por las
Administraciones de Rentas Pablicas para la tramitacién y resolucién de los expe-
dientes (funcién liquidadora) iniciada por actuaciones de comprobacion e investiga-
cién (funcién inspectora).

Esta diferenciacién fue confirmada por el artfculo 9.1, letra ¢), de la Ley General
Tributaria, que previé la promulgacién de Reglamentos Generales, concretamente
los de gestién (funcién liquidadora), recaudacion, inspeccién (funcion inspectora) y
procedimiento econémico-administrativo.

En ¢l campo organizativo de la Administracion Tributatia, la distincion entre las
funciones inspectora v liquidadora ¢s constante y aparece en todas las disposiciones
teguladoras de la Administracion Central y Territorial de la Hacienda Publica; asi,
¢l Decreto 1778/1965, de 3 julio, por el que se reorganizé la Administracion Territo-
rial de la Hacienda Piblica, definio claramente las funciones de las Administracio-
nes de Tributos (antiguas Administraciones de Rentas Publicas) v el Servicio de Ins-

278



CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

peccién de los Tributos; el Real Decreto 489/1979, de 20 febrero, que regulé las nue-
vas Dependencias de Relacioncs con los Contribuyentes v de la Inspeccién de los
Tributos, en las Delegaciones de Hacienda, atribuvéndoles respectivamente las fun-
ciones liquidadora e inspectora; asi hasta el Real Decreto 412/1982, de 12 febrero,
sobre régimen de determinadas liquidaciones tributarias, cuya Exposicién de Moti-
vos decia: “... Parece llegado el momento de establecer, por las razones va apunta-
das de economia de procedimiento v eficacia en las actuaciones que sea la propia
Dependencia de Inspeccién la que realice parte de las funciones de gestién, en el sen-
tido estricto, hasta ahora encomendado a otros érganos de las Dclegaciones de Ha-
cienda...”, aunque este Real Decreto fue anulado por el Tribunal Supremo por care-
cer de habilitacion legal para atribuir las funciones de gestién a la Dependencia de
la Inspeccién de los Tributos, lo cierto es que resulta esclarecedor sobre la distin-
cién funcional apuntada.

Del mismo modo y desdc la perspectiva del procedimiento de liquidacién, la
Real Orden de 23 septiembre 1927, que regulé el acta de invitacién (Modelo 14) que
tanta trascendencia tuvo en la realidad de nuestra Hacienda Publica, resalté la dis-
tincion apuntada: el Decreto 2137/1965, de 8 julio, sobre simplificacion del procedi-
miento de gestion de los tributos, concretamente de adaptacién del procedimiento
de liquidacion de las actas de conformidad y de disconformidad a las normas de la
Ley General Tributaria; el Real Decreto 545/1976, de 24 febrero, por el que sc modi-
fic6 el Decreto anterior; el Real Decreto 1920/1976, de 16 julio, sobre régimen de de-
terminadas liquidaciones (autoliquidaciones, actas previas, actas de conformidad,

‘etc.), v otras muchas disposiciones, respetaron con todo cuidado la distincién entre
la funcién inspectora v la funcién liquidadora o resolutoria.

Incluso la Lev General Presupuestaria (Texto Refundido de 1988) reconoce tal
distincién, en su articulo 26.2: “2. A la Inspeccién de los Tributos le correspondera
comprobar e investigar los supuestos de hecho, integrar definitivamente las bases
imponibles v las demds funciones que determine la Ley General Tributaria.”

Debemos destacar, pues, que en ¢l Reglamento General de la Inspeccién de los
Tributos de 25 abril 1986, se ha regulado en el mismo texto normativo, al igual que
cn el Reglamento de 1926, los procedimientos propios de la funcién inspectora y de
la funcién liquidadora (arts. 60, liquidaciones tributarias, y 61, relativo al recurso
de reposicién), lo cual no implica en absoluto que no se puedan distinguir con toda
nitidez.

En cl Reglamento de 1926 (art. 15) va se decfa que “la Inspeccién de Tributos
tiene por objeto la regularizacién y encauzamiento de las fuentes tributarias y el
descubrimiento de las ocultaciones v defraudaciones que en las contribuciones, im-
puestos, rentas, derechos v bienes nacionales puedan producirse”. Esta era la fun-
cién basica; sin embargo, el Reglamento de 1926, al igual que el Reglamento de
1986, admitié tareas complementarias de la funcién inspectora esencial, asi la ob-
tencién de informacién y datos necesarios para la comprobacion, detallada en su
articulo 24, que llegaba hasta exigirles a los Inspectores que tomaran nota de los
precios de las localidades de los especticulos publicos; también, como decia el ar-
ticulo 30, debian realizar trabajos de asesoramiento o de cualquier otra {ndole que
dentro de los limites marcados por su especialidad le sean encomendados por sus
Jefes; comprobacién de los fallidos (art. 21), etcétera.

El Reglamento de 1986 ha seguido en su articulo 9. lo que fue linea tradicional
de la Inspeccién de los Tributos y asi, al regular las que denomina “Actuaciones ins-
pectoras (Titulo I), Capitulo I. Clases de actuaciones”, las enumera y dice: “Las ac-
tuaciones inspectoras podran ser: a) De comprobacién e investigacién. b) De obten-
cién de informacién con trascendencia tributaria. ¢} De valoracién. d) De informe y
asesoramiento.” Es indiscutible que estas actuaciones ahora, como en el pasado,
son las que integran esencialmente la denominada funcién inspectora, propiamente
dicha, debiendo hacer notar que dentro de ellas destacan las de comprobacién e in-
vestigacién, al igual que en el Reglamento de 1926. Pero, es mds, la Exposicién de
Motivos del Reglamento de 1986 afirma textualmente que “la Inspeccion de los Tri-
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butos supone una actividad esencialmente de comprobacion o verificacion del cardcter
exacto v completo de las declaraciones-liquidaciones practicadas por los administra-
dos”, v anade después que “las actuaciones de comprobacion e investigacion” se con-
figuran como las tipicas v fundamentales de la Inspeccién de los Tributos.

Acto scguido, al igual que el Reglamento de 1926, salvando las naturales diferen-
cias, el Reglamento de 1986 contempla v regula en su Titulo Primero las actuacio-
nes inspectoras, o sea, las del articulo 9.°, esto es algo que no se puede discutir ni
negar. Ahora bien, como este articulo 9.°, enumera junto a las actuaciones esencia-
les de comprobacién e investigacién, otras distintas, todas ellas pertenecientes a la
funcién inspectora, ¢l Reglamento tiene que utilizar la expresion genérica “actuacio-
nes inspectoras”, pero es obvio, v por tanto indiscutible, que el Titulo Primero no se
refiere para nada a las funciones liquidadoras.

La distincion entre “actuaciones de comprobacion e investigacion” y las demas
actuaciones (las del articulo 9. del Reglamento) se aprecia claramente en el Capitu-
lo TII del Titulo Primero, al regular el lugar y tiempo de las actuaciones, pues dife-
rencia el lugar de las actuaciones de comprobacién e investigacién (art. 20) del lu-
gar de las demads actuaciones de la Inspeccién de los Tributos (art. 22), entre las que
menciona expresamente las de obtencién de informacién y las de valoracion.

Asf llegamos al Capitulo 1V, dedicado a “la Inspeccién y desarrollo de las actua-
ciones inspectoras”, preguntindonos a cfectos diddcticos por qué utiliza la expre-
sién genérica “actuaciones inspectoras”; sencillamente, porque comprende todas las
del articulo 9. del Reglamento, fundamentalmente dos, las de comprobacién ¢ in-
vestigacion v las de obtencién de informacion.

Y, ahora, la légica mas clemental nos lleva a afirmar de modo axiomatico que lo
que se interrumpe es lo que se ha iniciado, es decir, las actuaciones de comprobacién
e investigacion, las de obtencion de datos e incluso las de valoracién, si exigieran
contacto con los obligados tributarios. Pero por si hubiera alguna duda, ¢l Regla-
mento de 1986 lo reconoce paladinamentc al decir: “Por otra parte. el Reglamento
perfila la linca basica de la iniciacion de las actuaciones inspectoras y su desarrollo,
insistiendo tanto en los trascendentes efcctos de aquella iniciacién como en las con-
secuencias que sc derivan, cn atencidn a la scguridad juridica de los intcresados, de
una injustificada interrupcion de las actuaciones de comprobacion e investigacion.”

La conclusion légica es que el articulo 31.4 solo se refiere a la interrupcion de las
actuaciones inspectoras referidas en el articulo 9 del Reglamento, en especial las de
comprobacién e investigacion, ¥ nunca a las de liquidacion, que corresponden a una
funcién distinta a la inspectora.

Dialécticamente, es incorrecto a la hora de interpretar el articulo 31, apartado 4,
del Reglamento de Inspeccion de 1986, traer al raciocinio seguidg las actuaciones
propias no de la funcién inspectora, sino de la funcién liquidadora, aunque sea
competencia también de los 6rganos de la Inspeccién de los Tributos, pues, segin
esa linea sofistica, tendriamos que incluir en las “actuaciones inspectoras” también
al procedimiento del recurso de reposicién (funcién revisora), toda vez que su tra-
mitacién y resolucién es competencia del Inspector Jefe, segin dispone el articulo
61 del Reglamento de Inspeccion de los Tributos de 1986.

El procedimiento de liquidacién aparece regulado en el articulo 60 del Regla-
mento, bajo ¢l titulo "Liquidaciones Tributarias derivadas de las actas”, v en él se
han establecido respecto de las actas de disconformidad, que son las que nos interc-
sa, el plazo de quince dias para alegaciones del interesado y el plazo de un mes para
resolver por el Inspector Jefe.

Cuando eran competentes las Administracioncs de Rentas Publicas, luego De-
pendencias dec Relaciones con los Contribuyentes, etc., estas Dependencias podian,
si no encontraban suficientemente probados los hechos o cra insuficiente la exposi-
cién del hecho imponible, base imponible y demds clementos, devolver el acta y su
informe ampliatorio a la Inspeccién de Tributos, para que completara los datos ne-
cesarios, pues la competencia de comprobacion e investigacién correspondia de
modo exclusivo y excluyente a los funcionarios de los Cucrpos Especiales de Inspec-
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cién, destinados en la Dependencia de la Inspeccién de Tributos. Ahora bien, cuan-
do se atribuye por la Ley 10/1985, de 26 abril, la competencia liquidadora a la Ins-
peccién de los Tributos (Organo de las Delegaciones de Hacienda), es natural gue
pueda el Inspector Jefe hacer él mismo las comprobaciones pertinentes en un plazo
no superior a tres meses, puesto que, como ha sostenido el Tribunal Constitucional
en su Sentencia 76/1990, de 26 abril, “tanto si se separan las funciones inspectoras
de las liquidadoras, como si se atribuven ambas a un mismo érgano el contribuven-
te estara siempre ante una misma organizacién administrativa estructurada confor-
me a un principio de jerarquia y esta circunstancia, a diferencia de lo que ocurre en
los procedimientos judiciales, impide una absoluta independencia ad extra de los 6r-
ganos administrativos tributarios, cualquiera que sea el criterio de distribucion de
funciones entre los mismos”.

En conclusién, ¢l plazo de interrupcién por mas de seis meses, regulado en el ar-
ticulo 31.4 del Reglamento de 1985, es extrano por completo al procedimiento de li-
quidacién, que tiene sus propios plazos; por altimo, la circunstancia de que el Ins-
pector Jefe pueda, dentro del procedimiento liquidatorio, practicar funciones de
comprobacién e investigacion implica una simple coincidencia orgénica, pero no
funcional, pues las actuaciones de comprobacién e investigacion las ejercitara con-
forme a las normas del Titulo I y Titulo II, Capitulos I y II, del Reglamento de 1986
(actuaciones de comprobacién e investigacién).

Es menester, en fin, aclarar que la asuncién por la Inspeccién de los Tributos de
la funcién liquidadora no obedece a una reforma de la funcién inspectora, que en
esencia sigue siendo la misma que en 1926, sino a razones puramente funcionaria-
les, es decir, organizativas.

En el pasado, las funciones liquidadoras (las ejercidas por las Administraciones
de Renta Puablicas, Dependencia de Relaciones con los Contribuyentes, etc.) las de-
sempefiaban los funcionarios de la Escala Técnica del Cuerpo General de Adminis-
tracién de la Hacienda Publica, en tanto que los Cuerpos Especiales de Inspeccién
se dedicaban a las funciones puramente inspectoras, su régimen retributivo era muy
distinto ¥ marcé la frontera competencial entre el Cuerpo General y los Cuerpos Es-
peciales de Inspeccion.

Pero las cosas cambiaron, la Escala Técnica del Cuerpo General experimenté
una sangria importante dec funcionarios que pasaron a las especialidades de Liqui-
dadores de Utilidades v de Diplomados para la Inspeccién de los Tributos; que luego
se integraron en el Cuerpo de Inspectores Diplomados de los Tributos; a su vez, la
Ley de Funcionarios de 1964 significé la extincién de la Escala Técnica del Cuerpo
General de Administracién de la Hacienda Puablica, de modo que a principios de los
ochenta, unificados los Cuerpos Especiales de Inspeccién en 1977 (RD Ley 40/1977,
de 7 septiembre) por creacion del Cuerpo de Inspectores Financieros y Tributarios,
la funcién de resolucién de los expedientes iniciados por actas de la Inspeccién de
los Tributos, funcién altamente técnica, tuvo que ser asumida por los Inspectores,
aunque los funcionarios que quedaban de la Escala Técnica (Asociacién de Técnicos
de Hacienda), todavia defendieron su competencia tradicional, logrando que la Sala
5.2 del Tribunal Supremo (S. 24 abril 1984) anulara el Real Decreto 412/1982, de 12
febrero, que habia conferido la funcién liquidadora a la Inspeccién de los Tributos,
sin la suficiente habilitacién legal. Al fin, la Ley 1071985, de 26 abril, que modificé
la Leyv General Tributaria, confirié a la Inspeccién de los Tributos la funcién liqui-
dadora, norma que fue desarrollada por el articulo 60 del Reglamento General de la
Inspeccién de 1986; en suma, una pura cuestién organijzativa que no alteré ni la
funcion inspectora ni la funcién liguidadora.

Se sostiene en la sentencia mayoritaria que cxiste remisién normativa suficiente
para interpretar el articulo 31.4 del Reglamento en cl sentido de que la interrupcién
injustificada comprende también la fase de liquidacién o de resolucién de los expe-
dientes, porque el Reglamento limita los efectos interruptivos de la prescripcidén, en
aras del principio de seguridad juridica.

Tal tesis debe ser rechazada no s6lo desde la perspectiva del propio instituto ju-
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ridico de la prescripcion, como hemos hecho en el fundamento de derecho segundo,
sino también desde el deber constitucional de pagar los tributos v desde el principio
de indisponibilidad de los recursos de la Hacienda Publica.

La Sentencia del Tribunal Constitucional namero 76/1990, de 26 abril, ha desta-
cado que la “recepcién constitucional del deber de contribuir al sostenimiento de
los gastos publicos segiin la capacidad econémica de cada contribuyente configura
un mandato que vincula tanto a los poderes piablicos como a los ciudadanos e inci-
de en la naturaleza misma de la relacién tributaria. Para los ciudadanos este deber
constitucional implica, mas alla del genérico sometimiento a la Constitucién v al
resto del ordenamiento juridico, que el articulo 9.1 de la norma fundamental impo-
ne una situacién de sujecién y de colaboracién con la Administracién Tributaria en
orden al sostenimiento de los gastos publicos cuyo indiscutible y esencial interés
publico justifica la imposicién de limitaciones legales al ejercicio de los derechos in-
dividuales. Para los poderes publicos este deber constitucional comporta también
cxigencias v potestades especificas en orden a la efectividad de su cumplimiento por
los contribuventes”.

Es claro que la Administraciéon Publica no puede aprobar normas reglamentarias
cuya interpretacién conduzca a la limitacién del deber constitucional de pagar los
tributos, como es la suspension del efecto interruptivo de la prescripcién a actos
que conforme a la Ley tienen tal cfecto, como es la formalizaciéon de un acta de la
Inspeccion de los Tributos.

Desde la perspectiva de la Administracién como gestora de la Hacienda Pablica,
es incuestionable que carecc de facultades dispositivas de modo que tiene que exigir
los tributos conforme a la Ley (art. 133 de la CE), el importe recaudado ticne que
ser gastado de acuerdo con la Ley de Presupuestos (art. 134 de la CE), a la Adminis-
tracion le estd prohibido conceder exenciones, perdones, rebajas v moratorias, si no
es por Lev (art. 30.2 de la Lev General Presupuestaria), no puede transigir judicial o
extrajudicialmente y someter a arbitraje los derechos de la Hacienda Pablica sino
mediante Real Decreto del Consejo de Ministros, previa audiencia del Consejo de
Estado (art. 39 del Texto Refundido de Ia Ley General Presupuestaria), etc.; de ahi
que las instituciones de la prescripcién v de la caducidad del derecho a determinar
la deuda tributaria estén sometidas al principio de reserva de ley, con todo rigor. No
es posible, por tanto, que la Administracién limite estos institutos juridicos; cosa
distinta e¢s, como tuvimos ocasién de exponer en el fundamento de derecho tercero,
el que pucda interpretar cudndo las actuaciones de comprobacion e investigacién in-
terrumpen efectivaniente, 0 no, la prescripcion.

En ¢l escrito de oposicién al recurso de casaciéon se menciona como un argu-
mento acorde con la Sentencia mavoritaria de 28 octubre 1997, el informe de la Di-
recciéon General de Tributos de 18 de julio de 1991, que sostiene textualmente que
“este Centro directivo (entiende) que el momento temporal en que se produce la ter-
minacion de las actuaciones administrativas de investigacion y comprobacion tribu-
taria es ¢l de la notificacién del acto administrativo de liquidacién o, en caso de li-
quidacion tributaria derivada de actas de conformidad, cuando se entienda produci-
da aquélla cn los términos a quc hace referencia el artfculo 60 dcl Reglamento
General de la Inspeccion de los Tributos”.

Es menester aclarar que este informe se refierc exclusivamente a la Disposicion
Adicional Decimotercera, apartado 3, letra e), de la Ley 18/1991, de 6 junio, del Im-
puesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, que admitié una especial regulariza-
cién o amnistia fiscal, consistente en que ¢l importe de adquisicién de la Deuda
Publica Especial podia aplicarse como justificaciéon de rentas (incrementos no justi-
ficados de patrimonio, principalmente), o patrimonios no declarados, correspon-
dientes a periodos impositivos anteriores a 1990, siempre, claro esta, que la Admi-
nistracién Tributaria no hubiera cjercitado de modo definitivo su derecho a deter-
minar la deuda tributaria.

No es riguroso traer a colacién este informe, porque se trata de un supuesto pe-
culiar de la caducidad o decadencia de derechos, propio de las regularizaciones (am-
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nistias o perdones fiscales) en el que, como tuvimos ocasién de explicar en el Fun-
damento de Derecho Primero, no existe interrupcién similar a la de la prescripcién.
La interpretacién dada por la Direccién General de Tributos en su informe de 18 de
julio de 1991 delimita temporalmentc el alcance de la amnistia fiscal, utilizando la
técnica juridica de la caducidad o decadencia de derechos, por ello este informe es
extrafio a la cuestién planteada en el presente recurso de casacion,

El parccer de la Administracién General del Estado ha sido expuesto con toda
claridad por el Ministro de Economia y Hacienda en su Orden de 24 febrero 1997,
que ha declarado lesiva la Resolucion del Tribunal Econémico-Administrativo Cen-
tral de 16 diciembre 1996, que interpret6 el articulo 31, apartado 4, del Reglamento
General de Inspeccién de los Tributos del mismo modo que la sentencia mayorita-
ria, de la que discrepamos.

Curiosamente, la interpretacion del articulo 31.4 del Reglamento General de la
Inspeccion de los Tributos, mantenida por la sentencia de la que discrepamos, im-
plica de facto la conversién o transformacion del instituto de la prescripcién tributa-
ria, en su modalidad de derecho a determinar la deuda tributaria, en caducidad o
decadcencia de ese derecho, por cuanto al negar el efecto interruptivo de la prescrip-
cién a las actas de la Inspeccién por paralizacién injustificada del expediente en la
Oficina Técnica, por mas de seis meses, la interrupcién se produce cuando se notifi-
ca el acto de liquidacion, dentro del plazo de cinco afos, que, insistimos, al no ha-
berse interrumpido antes opera como si se tratase de un supuesto de caducidad o
decadencia del derecho a determinar la deuda tributaria. Esto nos lleva una vez mds
a sostener que el articulo 31, apartado 4, sélo se refiere v alcanza a las actuaciones
de comprobacién e investigacién de la Inspeccién de los Tributos y las demas defi-
nidas en el articulo 9.” del Reglamento.

Como colofén, la intencién de los redactores del articulo 31.4, citado, fue tan
buena como su candor, pero abrieron una fisura en el Ordenamiento juridico tribu-
tario, que ha sido utilizada por los obligados tributarios, sin duda intercsados, ha-
bilmente aconsejados por sus ascsores fiscales. No obstante, la interpretacion es
otra, porque sencillamente la sostenida en la Sentencia de 28 febrero 1996, y ahora
en esta sentencia mayoritaria, ha trastocado y dado un vuelco a la prescripcion tri-
butaria, de tal guisa que sin mas razonamientos ha de concluirse que, por fuerza,
tal reforma, asi interpretada, tenfa que haberse hecho por Ley, no por un Reglamen-
to ejecutivo, sin deslegalizacién ni remisién normativa alguna.

La sentencia no ha entrado a conocer, debido a la prescripciéon acordada, sobre
la cuestién de fondo, relativa a determinadas retenciones por Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas, por lo cual al no haber deliberado la Sala sobre este
asunto, el prescnte voto particular no entra a enjuiciarlo.

El articulo 31.4 del Reglamento General de la Inspeccién de los Tributos, apro-
bado por el Real Decreto 93971986, de 25 abril, se refiere exclusivamente a las ac-
tuaciones inspectoras definidas y relacionadas en el articulo 9.” de dicho Reglamen-
to, v nunca a la interrupcién y paralizacién injustificada en la fase (funcién liquida-
dora) de resolucion o liquidacién de los expedientes iniciados por Acta de la
Inspeccién de los Tributos (art. 60 del mismo Reglamento) que puedan producirse
en las Oficinas Técnicas de la Inspeccién de los Tributos.»

VOTO PARTICULAR

Que formula el Presidente de la Sala, don Angel Rodriguez Garcia.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

«La decisién mayoritaria, abundando en la solucion patrocinada por la Senten-
cia de 28 febrero 1996, Gnica dictada al respecto por la Sala —la de 18 diciembre si-
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guicnte es “neutra” en lo que aqui interesa— insiste ¢n que por “actuaciones inspec-
toras”, a los efectos del articulo 31.4.a) del Reglamento General de la Inspeccion,
debe entenderse “actuaciones de la Inspeccion de los Tributos”, incluidas las liqui-
datorias, perdiéndose la ocasién, creo, de interpretar en sus justos términos el al-
cance de la referida norma reglamentaria, con todo lo que ello puede comportar en
orden a la integridad de los derechos de la Hacienda Puablica.

Frente a esta solucién, que desde luego respeto, pero que extiende, a mi juicio,
desmesuradamente los cfectos que el citado artfculo 31 anuda a la interrupcioén in-
justificada de las actuaciones inspectoras, producida por causas no imputables al
obligado tributario, concretamente cuando la suspension de las mismas se prolonga
por mas de seis meses, entiendo que la norma juridica en cuestion contempla tnica-
mente las actuaciones tipicas v fundamentales de la Inspeccion de los Tributos, esto
es, las de “comprobacién ¢ investigacién”, a que se contracen los pdrrafos a) v b) del
artfculo 140 de la Ley General Tributaria, no asi las actuaciones liquidatorias que
también practica la Inspeccion de los Tributos en los términos que establece el pa-
rrafo ¢) de este mismo articulo, tras la reforma de 1985, una vez que tuvo lugar el
desarrollo reglamentario anunciado.

Son varias las razones que, en mi sentir, abonan esta conclusién, tanto si se acu-
de a una interpretacion textual del Reglamento General de la Inspeccion de los Tri-
butos, de los preceptos atinentes a la cuestion litigiosa v se tienc en cuenta lo que
dice su exposicién de motivos, como si se atiende a la ubicacién sistematica de los
mismos, v el resultado obtenido se contrasta con el espiritu v finalidad del articulo
31.4.a) de dicho Reglamento.

En primer lugar, va es elocuente que el articulo 9.2 del Reglamento, con el que se
abre el Titulo Primero, dedicado a las “Actuaciones inspectoras”, al enumerar éstas sc
refiera, en primer lugar, a las actuaciones “de comprobacién e investigacién” v que,
en cambio, omita toda mencién a las liquidaciones tributarias resultantes de tales ac-
tuaciones, justamente porque son objeto de regulacion diferenciada en el Titulo L.

Mads didfanos son todavia los articulos 42 y 43, quc integran, cerrando el Titulo
Primero, su Capitulo VII, dedicado a la “Terminacién de las actuaciones inspecto-
ras”, cuyo texto literal dice:

“Art. 42, Terminacidn. Las actuaciones inspectoras se dardn por concluidas
cuando, a juicio de la Inspeccion, se havan obtenido los datos v pruebas necesarios
para fundamentar los actos de gestién que proceda dictar, bien considerando correcta
la situacion tributaria del interesado o bien regularizando la misma con arreglo a De-
reclio.

Art. 43.  Formalizacién. Cuando proceda concluir las actuaciones inspectoras, se
procederd, sin mds, a docunientar el resultado de las mismas conforme a lo dispuesto
en el 1itulo segundo de este Reglamento, entendiéndolas ast terminadas.”

No parecce que la interpretacién de estos preceptos, acudiendo al sentido propio
de sus palabras, permita obtener otra conclusién que la que se intenta sostener en
este voto particular, pues con arreglo a lo que establece el articulo 42 las actuacio-
nes inspectoras, entre las que ocupan un lugar principal las de comprobacién ¢ in-
vestigacién, se dardn por concluidas cuando, a juicio de la Inspeccién, se hayan ob-
tenido los datos y pruebas neccsarios para fundamenzar los actos de gestion que pro-
ceda dictar, en lo que aqui interesa, la liquidacién o liquidaciones resultantes, v, por
otro lado, el articulo 43 anuda a la documentacion del resultado de Jas actuaciones
inspectoras conclusas, en el caso litigioso, a la extension del acta de disconformi-
dad, la terminacién de las mismas ("entendiéndolas asi terminadas”, reza el citado
precepto); v en la misma linea, el articulo 49.1 deja claro que la finalidad de las ac-
tas de Inspeccidn es recoger los resultados de las actuaciones de comprobacion e in-
vestigacion.

Por otro lado, la propia cxposicién de motivos del Reglamento (epigrafe 111, ulti-
mo parrafo) dice:
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“Las actuaciones de la Inspeccién (se refiere a las actuaciones inspectoras) han de
entenderse concluidas cuando practicadas todas las pesquisas v pruebas que procedan,
se extiendan o formalicen las actas o diligencias que recojan el resultado de dichas ac-
tuaciones.”

Por consiguiente, la locucion reglamentaria “actuaciones inspectoras” no puede
tomarse en un sentido tan amplio que comprenda todas las actuaciones de la Ins-
peccién de los Tributos, como propugna la sentencia de que disiento, comprende,
si, las actuaciones “de comprobacién e investigacién”, mas no las de liquidacién de-
rivadas de las mismas, por la sencilla razén de que aquéllas s¢ dan por terminadas
una vez documentadas (art. 43), concretamente extendida la correspondiente acta
(art. 49), de la que arranca el procedimiento de liquidacién.

Por lo demsds, la cita que hace la sentencia de los articulos 29, 30 y 44 del Regla-
mento, cuva redaccion efectivamente comienza refiriéndose a “las actuaciones de la
Inspeccion de los Tributos”, dificilmente puede suministrar apoyo a la tesis que pro-
pugna la mavoria. Que en estos preceptos (también en el art. 28) utilice el Regla-
mento esa locucién ¢s, a mi entender, irrclevante, lo decisivo es, como se acaba de
precisar, que entre las actuaciones inspectoras estian comprendidas las “de compro-
bacién e investigacién” [art. 9.2)] y no, en cambio, las de liquidacién resultantes de
las mismas.

Una vez desentrafiado ¢l alcance de la expresién “actuaciones inspectoras”, que
es la que emplea el articulo 31 —no la de “actuaciones de la Inspeccién de los Tri-
butos”—, en el contexto normativo del Reglamento v de su exposicién de motivos,
resta contrastar el resultado obtenido acudiendo a la interpretacién teleolégica de
los apartados 3, pdrrafo segundo, y 4, pdrrafo aj, del citado articulo 31, que son fas
normas directamente concernidas en la solucién del litigio.

El articulo 31.4, parrafo a), anuda a la interrupcién injustificada de las actuacio-
nes inspectoras, no imputable al obligado tributario, un importante efecto: “se en-
tenderd —dice— no producida la interrupcién del cémputo de la prescripcién como
consecuencia del inicio de tales actuaciones”, en clara alusién al plazo de prescrip-
cién, de cinco afios, que establece ¢n el articulo 64 de la Ley General Tributaria
para ¢l ejercicio de las acciones administrativas liquidatoria —parrafo a)— y sancio-
nadora —parrafo ¢)—, cuvo cémputo se interrumpe por la iniciacién, con conoci-
miento formal del interesado, de las actuaciones inspectoras [art. 30.3.a) del Regla-
mento, en relacién con el art. 66.1.a) de la Ley General Tributaria).

Por otro lado, el apartado 3, parrafo scgundo, del propio articulo 31 considera
interrumpidas las actuaciones inspectoras cuando la suspensién de las mismas se
prolongue por mds de seis meses.

Nada que objetar respecto a la finalidad de la norma que priva de eficacia inte-
rruptiva de la prescripcion a la iniciacién de las actuaciones inspectoras cuando és-
tas se interrumpan injustificadamente, efectivamente obedcce a razones de seguri-
dad juridica —no cabe ocuparse de su legalidad en un recurso extraordinario cuan-
do el Abogado del Estado soslava, por razones facilmente explicables, esta
cuestién—, pero crco que es justamente el espfritu que anima al articulo 31.4.4a) el
que demanda referir su ambito a las actuaciones de comprobacién e investigacién,
por tanto, a las actuaciones de la Inspeccién anteriores al levantamiento de las
actas.

El artfculo 31, apartado 1, no fija plazo alguno para el desarrollo de las actuacio-
nes inspectoras; dice que una vez iniciadas “deberan proseguir hasta su termina-
ciéon”; también que “se desarrollaran durante los dfas que sean precisos”, v al ocu-
parse de su reanudacién precisa que “podra tener lugar desde el dia habil siguiente
(a su suspensién) hasta el plazo médximo de seis meses”; por eso, coherentemente, el
apartado 3, parrafo scgundo, establece que “se consideraran interrumpidas las ac-
tuaciones inspectoras cuando la suspensién de las mismas sc¢ prolongue por mds de
seis meses”. Tampoco el articulo 42, del que ya he dejado constancia, establece pla-
7o para su terminacién, que queda a juicio de la Inspeccién.
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No ocurre csto ¢n el procedimicento de liquidacion, que esta sujcto a plazos de-
terminados, un mes para resolver, transcurrido el cual, tratindose de actas de con-
formidad, se entiende producida la liquidacién, de acuerdo con la propuesta formu-
lada en el acta, si no se notifica en ese plazo la resoluciéon del Inspector Jefe que
materializa el acto de liquidacién; y cuando se trata de actas de disconformidad,
hay siete dias, desde que se extiende o se recibe ¢l acta, para incoar el “oportuno ex-
pediente administrativo” —nétese la diferenciacién procedimental entre las actua-
ciones de comprobacién e investigacion v las de liquidacién derivadas del acta—,
disponiendo el interecsado de quince dias, previa puesta de manifiesto del expedien-
te, para formular alegaciones v ¢l Inspector Jefe el va indicado de un mes para dic-
tar el acto administrativo que corresponda. Cierto que dentro de este plazo puede
aquél encomendar a la Inspeccion la practica de actuaciones complementarias, pero
aunque éstas participaran del cardcter propio de las actuaciones inspectoras, estan
también sujctas a plazo, que no puede ser superior a tres meses (ex arts. 56 y 60 del
Reglamento).

Pero no es sélo la inexistencia de limite temporal alguno lo que singulariza a las
actuaciones inspectoras, en lo que aqui interesa, a las de comprobacién e investiga-
cion, frente a las actuaciones liquidatorias derivadas de las actas, dando sentido a la
norma contenida en el enunciado del articulo 31.a) del Reglamento, ¢s que, ademds,
estando presidida ésta por el propésito de aminorar la situacién de incertidumbre
en que se cncuentra el interesado es de todo punto ldgico entender que cuando ver-
daderamente esta en entredicho el principio de seguridad juridica es mientras cl
obligado tributario no conoce el resultado de la actuaciéon comprobadora ¢ investi-
gadora a gue se¢ encuentra sujeto, conocimicnto que si ticne a partir de la extension
del acta.

Es mas, la interrupcion injustificada de las actuaciones inspectoras produce
otros efectos, los previstos en el parrafo &) del propio articulo 31.4, que no tendrian
sentido referidos a actuaciones posteriores al acta, cuando va el interesado conoce
la regularizacion de su situacién tributaria propuesta por el Inspector actuante.

Finalmente, cs nccesario resaltar lo que dice, a propésito de esta cuestién, la ex-
posicion de motivos del Reglamento (epigrafe 1II, parrafo octavo, inciso primero),
que disipa cualquier hipotética duda:

“Por otra parte, el Reglamento perfila la linea bdsica de la iniciacion de las actua-
ciones inspectoras v su desarrollo, insistiendo tanto en los trascendentes efectos de
aquella iniciacién como en las consecuencias que se derivan, en atencién a la seguri-
dad juridica de los interesados, de una injustificada interrupcion de las actuaciones de
comprobacion e investigacion.”

En definitiva, creco que la garantia que incorpora el articulo 31.4.a) del Regla-
mento s6lo tiene razén de ser en el seno de las actuaciones de comprobacién e in-
vestigacién, por lo que no se puede extrapolar al periodo temporal que media ¢ntre
el levantamiento del acta y la notificacién de la liquidacion.

Resta hacer una breve alusién a la cita que la sentencia hace de un informe de la
Direccién General de Tributos de 18 de julio de 1991 en apoyo de su conclusién.

No conozco la argumentacion en que se baso tal informe —tampoco se recoge ¢n
el texto de la sentencia—, pero me parece oportuno dejar constancia que en fecha
reciente el Ministerio de Economia v Hacienda ha desautorizado la opinién de cse
Centro Directivo. En efecto, en el “BOE” nimero 49, correspondiente al dia 26 de
febrero del corriente afio, aparece publicada la Orden de 24 del mismo mes por la
que se declara lesiva a los intereses pablicos la Resolucion del Tribunal Econémico-
Administrativo Central de 16 diciembre 1996 que considerd prescrito el derecho de
la Administracién para determinar una deuda tributaria mediante la oportuna liqui-
dacién, resolucidon que estaba basada precisamente en el criterio mantenido por la
Sentencia de este Tribunal de 28 febrero 1996, cuva doctrina, como va se dijo al
pringipio, reitera la sentencia de que disiento.
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Por todo lo expuesto, entiendo que debié estimarse el recurso de casacién para
la unificacién de doctrina interpuesto por el Abogado del Estado contra los pronun-
ciamientos consecuentes.» (Sentencia de 28 de octubre de 1997, Sala 3.% Seccién 2.5
Ar. 7146.)

IV. ADMINISTRACION LOCAL

Competencias. Interpretacion de los preceptos de la LBRL a la luz de la
Carta Europea de Administracion local. Competencias en materia de cultura
y educacion.

«Aduce en segundo lugar la parte apelante la, a su juicio, inexistencia de compe-
tencia en manos del municipio para atender a los fines de la expropiacion.

La finalidad a que va dirigida la expropiacién, concretada en la creacién de un
museo numismadtico y en la cesién de locales para la Universidad Internacional Me-
néndez Pelayo y otros fines culturales, todo ello en un entorno de rchabilitacién y
recuperacion para la ciudad del edificio de la antigua casa de la moneda, aparece
como perfectamente embebida dentro de las competencias que a los entes locales
reconoce su legislacién especifica.

La Lev de 2 abril 1983, nimero 7/1985, reguladora de ias bases del régimen lo-
cal, no parece dejar margen de duda razonable alguno. En su articulo 25 comienza
sentandose un principio favorable a la competencia genérica del municipio en torno
a su circulo de intereses, tradicional en nuestra administracién local y recogido hoy
en disposiciones internacionales de dmbito europeo. Asi, ¢l expresado precepto legal
dispone que “el Municipio, para la gestién de sus intereses v en el dmbito de sus
competencias, puede promover toda clase de actividades y prestar cuantos servicios
publicos contribuvan a satisfacer las necesidades v aspiraciones de la comunidad
vecinal”. A continuacién anade que “cl Municipio ejerceri, en todo caso, competen-
cias en los términos de la legislacién del Estado y de las Comunidades Auténomas”
en determinadas materias, entre las cuales, como nota la sentencia apelada, figuran
algunas que directamente se refieren a la cuestién controvertida: “e) Patrimonio his-
térico-artfstico... m) Actividades o instalaciones culturales y deportivas: ocupacién
del tiempo libre; turismo... n) Participar en la programacién de la ensefianza y coo-
perar con la Administracién educativa en la creacién, construccién y sostenimiento
de los Centros Docentes publicos, intervenir en sus 6rganos de gestién y participar
en la vigilancia del cumplimiento de la escolaridad obligatoria.” Finalmente, el ar-
ticulo 28 del mismo Texto Legal, con criterio igualmente amplio, establece que “Los
Municipios pueden realizar actividades complementarias de las propias de otras Ad-
ministraciones publicas y, en particular, las relativas a la educacién, la cultura, la
promocién de la mujer, la vivienda, la sanidad y la proteccién del medio ambiente”.

Frente a estos preceptos legales, y al principio de reconocimicnto de la compe-
tencia general del municipio en el circulo de intereses que le ¢s propio, alza la parte
apelante su interpretacién cn el sentido de que las actividades de educacién a que
habria de ceiiirse la cooperaciéon de los entes locales no pucden extenderse al nivel
universitario y, en otro aspecto, en el de no ser posible dicha cooperacién en mate-
ria cultural si no existe un acuerdo firme y definitivo por parte de la administracién
titular de la competencia principal ¢n la materia.

Entendemos que esta interpretacién es excesivamente restrictiva y dudosamente
compatible con la amplitud con que la Constitucién concibe la garantia institucio-
nal de la autonomia de gobierno y administracién de los municipios (art. 140 de la
Constitucion), la cual debe ser interpretada, en ¢l terreno competencial, de acuerdo
con la clausula de subsidiaricdad que contiene la Carta Europea de Autonomia local
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de 15 de octubre de 1985, ratificada por Espana mediante Instrumento de 20 encro
1988, con arreglo a cuvo articulo 4.2 “las Entidadcs locales tienen, dentro del ambi-
to de la Ley, libertad plena para ¢jercer su iniciativa en toda materia que no esté ex-
cluida de su competencia o atribuida a otra autoridad”. Frente a este principio, con-
tenido en un tratado internacional ratificado por Espana y, como tal, incorporado a
nuestro ordenamiento interno con caracter de fuente primaria, dificilmente puede
prestarsc atencién a los argumentos de la parte apelante fundados en que el cardc-
ter excluyente de la competencia estatal o autonémica en materia de ensefitanza uni-
versitaria o de patrimonio histérico impediria la cooperacion municipal. Si va este
argumento se compadece mal, en los términos de gencralidad con que se plantea,
con la concepcién constitucional de la autonomia local, todavia mas dificil parcce
su recepcion en una materia, como la cultural v de cnscnanza, que sc desenvuelve
en un terreno espccialmente propicio a la cooperacién interadministrativa e inclu-
s0, la primera de ellas, a la actuacion concurrente de distintas administraciones.»
(Sentencia de 21 de mavo de 1997, Sala 3.% Seccion 6.5 Ar. 5941.)

V. DERECHOS FUNDAMENTALES

A) Asociacion. Vulnera el derecho fundamental la denegacion de la ins-
cripeion de la Asociacion de la Oficina del Defensor del Soldado.

«Entiecnde el Abogado del Estado que, en el caso examinado, la sentencia no re-
sulta conforme a derecho por considerar, en primer lugar, que ¢l articulo 2.° de los
estatutos cntraia la cxistencia de una asociacién reivindicativa, que el articulo 28
de la Constitucién, en conexion con el articulo 181 de la Ley 85/1978, sobre Reales
Ordenanzas de las Fuerzas Armadas, sefiala que los miembros de éstas no podrdn
participar en asociaciones reivindicativas v, finalmente, aduce en apovo de csta va-
loracién que la Leyv Orgdnica 13/1991, sobre el servicio militar, contiene un capitulo
especifico sobre derechos constitucionales de la vida militar v, en todo caso, la Lev
Organica 3/1981 en su articulo 14 otorga competencias sobre esta materia al Defen-
sor del Pueblo.

Al analizar csta materia debemos partir del presupuesto basico de quc el Regis-
tro de Asociaciones Politicas existe a los solos efectos de publicidad, de conformi-
dad con el articulo 22.3 de la Constitucién, por lo que la Administracién carece para
cllo de facultades que pudieran entrafiar un control material de legalizacién o reco-
nocimiento sobre una asociacién que todavia no s¢ ha producido en su plenitud o
que cstd in fieri, como dice la Sentencia constitucional 85/1986 (RTC 1986, 85), en
su fundamento juridico segundo, y la autoridad encargada del Registro no califica
en modo alguno la Asociacién en cuestion, limitandose a omitir la actuacién pedida
y valorando cuestiones formales que dejan imprejuzgada la cuestién de fondo, por
lo que hay que sefnalar previamentc al analisis de las diversas cuestiones que suscita
la Abogacia del Estado, que dicha actuacion administrativa supone una obstaculiza-
cién al pleno ejercicio del reconocimiento del derecho fundamental a la libertad de
asociacién, que no se realiza sino cuando se satisface la carga dec la inscripcion re-
gistral que la Constitucién impone, al amparo del articulo 22.3 de la Constitucion,
incumplicndo la Administraciéon un deber genérico que entrafia la lesion del dere-
cho fundamental, puesto que este derecho exige una determinada actuacion positiva
por parte de la Administracién para lograr su plena efectividad.

En el caso examinado, son rechazables los razonamientos vertidos por la Aboga-
cia del Estado sobre ¢l cardcter contrario al ordenamicnto juridico de la sentencia
impugnada y analizando los argumentos utilizados, procede significar:
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a) En los términos que reconoce la Sentencia del Tribunal Supremo de 14 ene-
ro 1986, la Administracién no estd habilitada legalmente para realizar una valora-
cion de la licitud o determinacion juridica ex ante de los fines y medios expresados
en los estatutos, supeditando el control autorizante previo a la inscripcion, a la lici-
tud v fines asociativos, puesto que la inscripcién representa un tramite, sobre la
base de los documentos presentados, que habra de practicarse tan pronto se solicite
v consten los datos que senalaba el apartado 2.° del articulo 3.° de la Lev 191/1964,
de 24 diciembre (“BOE" de 28 de diciembre), reguladora del derecho de asociacién,
teniendo en cuenta que, como indica el apartado 3.° del articulo 22 de la Constitu-
cién, la inscripcion en el Registro se establece a los solos cfectos de publicidad. Este
criterio mantenido por la jurisprudencia del Tribunal Supremo, no hace sino reite-
rar los precedentes criterios manifestados por la Sentencia de dicho Tribunal de 3
julio 1979 (RJ 1979, 3182), que reconoce a toda persona ¢l derecho de asociarse li-
bremente y el ejercicio de ese derecho no sujeto a restricciones mas que las previs-
tas en la ley, necesarias en una sociedad democritica, deduciéndose la regla general
del ejercicio del derecho de asociacion, y la de 27 dc octubre de 1981 (RJ 1981,
4688), que reconoce que las Asociaciones cuvos fines sean licitos, procede su ins-
cripcién como consecuencia obligada, siempre que sus estatutos estén ajustados a
la Ley 191/1964, de 24 diciembre, v al Decreto 1440/1965, de 20 mayo, incumbiendo
a la Administracién, unicamente, puntualizar defectos formales dec estatutos pero
no denegar la inscripcién, como sucede en el caso examinado.

b) Es cierto que los miembros de las Fuerzas Armadas v los Institutos Armados
de caracter militar, segin la previsién del articulo 28 de la Constitucién v las Reales
Ordenanzas de las Fuerzas Armadas, aprobadas por Ley 85/1978, de 28 diciembre,
en su articulo 181, prohiben que éstos puedan participar cn sindicatos y asociacio-
nes con fines reivindicativos, pero, en todo caso, tal precepto no esta en juego, en el
caso examinado, pues el artfculo 28, niimero 1, de la Constitucién se refiere a la li-
bertad sindical y es un precepto meramente ejemplificativo, con la consecuencia de
que la ecnumeracién de los derechos concretos que integran el genérico de la liber-
tad sindical, no agota en absoluto el contenido global o total de dicha libertad,
como han reconocido las Sentencias constitucionales 23/1983 (RTC 1983, 23),
37/1983 (RTC 1983, 37), 99/1983 (RTC 1983, 99) v 20/1985 (RTC 1985, 20), por lo
que tales afirmaciones del Abogado del Estado no resultan aplicables en la cuestién
debatida.

¢) Finalmente, cs cierto que con arreglo al articulo 14 de la Ley Organica
3/1981, reguladora del Defcnsor del Pueblo, le corresponde en los términos previs-
tos en el referido precepto, velar por el respeto de los derechos proclamados en el
Titulo I de la Constitucién en el ambito de la Administracién Militar, lo que no en-
trafia una interferencia cn el mando de la defensa militar y también es cierto que la
Ley Organica 13/1991, de 20 diciembre, reguladora del servicio militar, reconoce, en
su exposicién de motivos, que para asegurar el ejercicio de los derechos que la
Constitucién y las leves garantizan, se dedica un capitulo especifico a dichos dere-
chos, haciendo una relacién sumaria de los derechos constitucionales de la vida mi-
litar (cap. IV, arts. 39 a 56) reconociendo los derechos, deberes v obligaciones y las
caracteristicas del servicio de las Fuerzas Armadas, los derechos a la no discrimina-
cion, a la libertad ideolégica y religiosa, de culto, a la intimidad personal y secreto
de las comunicaciones, a la libertad de circulacién, de expresién, a los derechos de
reunién, asociacion, sufragio, a la asistencia sanitaria, a la informacién en caso de
enfermedad, a las pensiones, indemnizaciones, dercchos de caracter laboral v esco-
lar v a las peticiones v recursos, y cllo no obstaculiza la posibilidad que reconoce el
apartado scgundo del articulo 53, que establece que el militar de reemplazo pueda
dirigirse individual o dircctamente al Defensor del Pueblo cuando considere que se
ha producido una infraccién de sus derechos durante el servicio militar. Tal regula-
cién legal no excluye la simultaneidad de la actividad de la Asociacién del Defensor
del Soldado, cuva inscripcion es denegada en el Registro de Asociaciones Politicas
del Ministerio del Interior.
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Para la Abogacia del Estado, el derecho de asociacién no comprende aquellas
asociaciones cuyo objeto sca el ejercicio de funciones publicas de cardcter adminis-
trativo, relativas a un sector de la vida social, sefialando la aplicacién de la Senten-
cia constitucional 67/1985 (RTC 1985, 67), que se refiere a las Federaciones Dcporti-
vas y no guarda conexién con la cuestion examinada.

En este caso, como reconocc la Sentencia del Tribunal Constitucional nimero
291/1993 (RTC 1993, 291), la actuacién de la autoridad encargada del Registro es
denegatoria de la inscripcién y obrando asf, obstaculiza ¢l efectivo ejercicio del de-
recho fundamental prevenido en el articulo 22 de la Constitucion, actuando de una
manera que vulnera los criterios de racionalidad y proporcionalidad que exige, inex-
cusablemente, una resolucién expresa y motivada, como ha reconocido la preceden-
te Sentencia constitucional 62/1982 (RTC 1982, 62), en su fundamento juridico se-
gundo, por lo que la autoridad administrativa encargada del Registro vulnera el de-
recho fundamental, cuvo contenido completa el articulo 22 de la Constitucién, que
podemos concretar en los siguicntes puntos:

a) La libertad de los particulares de crear asociaciones o adherirse a aquellas
ya existentes, sin que los poderes publicos puedan poner obstaculos a esta iniciativa
ni intervenir en su creacién (Sentencia del Tribunal Constitucional 3/1981 [RTC
1981, 3] v Sentcncias del Tribunal Supremo de 3 julio 1979 [RJ 1979, 3182], 3 junio
1980 [RJ 1980, 3038], 4 noviembre 1981 [RJ 1981, 4729] v 2 marzo 1982 [RJ 1982,
1657]).

b) La libertad de que las asociaciones creadas desarrollen sus actividades, en
basc a lo cual el Tribunal Constitucional declara la incompetencia directa para deci-
dir sobre la inconstitucionalidad de un partido o asociacién, al tiempo que precisa
que corresponde al Poder Judicial velar por la legislacion ordinaria v la funcién de
pronunciarse sobre su legalidad.

¢} Laliberiad del individuo ¢n el seno de una asociacién implica un doble con-
tenido, pues, por una parte, supone la libertad para pertenccer a la asociacién, lo
que conlleva el derecho a no ser obligado a pertenccer a ninguna asociacién, a tenor
del articulo 20.2 de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos, en coheren-
cia con la jurisprudencia constitucional (Sentencias del Tribunal Constitucional
5/1981 [RTC 1981, 5] y 67/1985 [RTC 1985, 67)), ¥, por otro lado, el reconocimiento
de que las restricciones impuestas por la Constitucién al prohibir el asocianismo a
concretas asociaciones, respecto de la sindicacién de las Fuerzas y Cuerpos someti-
dos a disciplina militar, en el articulo 28.1 de la Constitucién, no supone quebranto
de los postulados constitucionales.

Desdc esta perspectiva es de significar que tampoco en el caso examinado se vio-
la el articulo 11 del Convenio Europeo de Derechos Humanos, ¢n conexién con el
articulo 10.2 de la Constitucidon, pucsto que si bien las normas relativas a los dere-
chos fundamentales que la Constitucién reconoce sc han de interpretar de confor-
midad con la Declaracién Universal de los Derechos Humanos v los Tratados y
Acuerdos Internacionales ratificados por Espafia, entre los que sc encuentra el Pac-
to Internacional de Derechos Civiles y Politicos de 16 de diciembre de 1966, tam-
bién en aquella Declaracién se proclama en el articulo 20 que toda persona tiene de-
recho a la libertad de asociacion y en el articulo 22 del Pacto, tras reconocer que
toda persona tiene derecho a asociarse libremente, se establece que el cjercicio de
tal derecho sélo podra estar sujeto a la restriccion, prevista por la lev, que sea nece-
saria en una sociedad democratica.

Asi, en ¢l caso examinado, son relevantes las sentencias del Tribunal Europeo de
Derechos Humanos contempladas en el caso Sindicato Sueco de Conductores de Lo-
comotoras y en ¢l caso Schmidt y Dahlstrom de 6 de febrero de 1976, asi como otras
sentencias del mismo Tribunal en las que no se viola el articulo 11 del Convenio Eu-
ropeo, como son la Sentencia de 28 junio 1981 en el caso Le Comptee y otros, v en
la Sentencia de 10 febrero 1983 en el caso Albert y otros, en las que \ampoco se con-
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sidera vulnerado el indicado precepto constitucional, sin que ello suponga restric-
cién al concepto de la Seguridad Nacional, como sefala el Abogao del Estado, pues
estamos ante un concepto juridico indeterminado, que es susceptible de fiscaliza-
cién jurisdiccional a través de las diversas técnicas que la jurisprudencia y la doctri-
na han ido elaborando, impulsadas por el propésito de satisfacer las exigencias del
Estado de Derecho, basado en el reconocimiento y amparo de los derechos funda-
mentales, que son fundamento del orden politico v de la paz social.

Finalmente, en cuanto al analisis de los motivos que justifica la negativa a la ins-
cripcién, el Abogado del Estado entiende que el articulo segundo de los estatutos
supone una auténtica Carta de los derechos del soldado, que dicho precepto de los
Estatutos contienc una indeterminacién y se provecta sobre su ejercicio en el inte-
rior de los cuarteles y se indica por la Abogacia del Estado que en ¢l articulo octavo
se cita, aunque no de manera explicita, a los soldados, como personas a las que se
pide su colaboracién, siendo de aplicacion las Reales Ordenanzas sobre esta ma-
teria.

Respecto de estas afirmaciones, hay que scfialar:

a) El articulo 22 de la Constitucién cierra el paso a la discrecionalidad admi-
nistrativa en el ejercicio del derecho de asociacién, por lo que a la luz de los princi-
pios constitucionales hay que destacar que tanto la jurisprudencia como la doctrina,
han encontrado para integrar al régimen legal de la previa inscripcién con los prin-
cipios constitucionales, una serie de dificultades que pueden salvaguardarse redu-
ciendo el papel del Registro y eliminando todo tipo de control y autorizacién previa
en la intervencién administrativa, pues como ha dicho la doctrina cientifica, la ope-
racién del Registro constituve el presupuesto pero no la ocasién para el mismo, es
decir, el requisito de la previa inscripcién sélo es constitucionalmente admisible
con el alcance de un control formal externo v de naturaleza reglada por parte de la
autoridad administrativa, lo que ha sostenido el Tribunal Constitucional, con espe-
cial referencia al asociacionismo v a la participacién politica, en las Sentencias
constitucionales 3/1981 y 85/1986.

b) Es cierto que a los miembros de la institucién militar la Constitucién les
asigna, en el articulo octavo, un conjunto de funciones que sin duda exigen para su
cumplimiento una especial forma de organizacién y un singular régimen juridico
del personal que sc integra en dicha institucién, pero en todo caso, es de significar
que el articulo segundo de los estatutos pone de manifiesto los fines de la Asocia-
cién v tampoco se menciona, de manera expresa, en el articulo 8.° a los soldados
como personas que se integran forzosamente o voluntariamente en la Asociacién.
Estos, durante la permanencia en la prestacién del servicio militar, quedan someti-
dos, obviamente, al régimen y disciplina de las Fuerzas Armadas, siendo de especial
aplicacién, en este ambito, los articulos 179 v siguientes de la Ley 85/1978, que con-
tiene las Reales Ordenanzas de las Fuerzas Armadas, pero ello no excluve la existen-
cia de una asociacién cuyo fin esencial es informar y concienciar a la opinién publi-
ca sobre aquellas situaciones que se consideren injustas o lesivas al colectivo ciuda-
dano o a alguno de sus miembros.

¢} El ejercicio del derecho fundamental de asociacién lo garantiza el articulo
22.1 de la Constitucién, cuvo contenido positivo reside en el derecho de participar
en la asociacién, desarrollando la actividad necesaria o conveniente al logro de los
fines licitos, en atencién a los cuales se constituye, mediante el empleo de unos me-
dios igualmente licitos, lo que, en definitiva, no autoriza a sus asociados a la reali-
zacién de actos contrarios a la ley o constitutivos de fraude de ley, por lo que cabe
concluir reconociendo que, de conformidad con el articulo 22 de la Constitucién, es
necesario que las asociaciones se inscriban en el Registro, tal como, con caracter
imperativo, establece el parrafo tercero del articulo 22 de la Constitucién y aunque
ello sca a los solos efectos de publicidad, el indicado caracter imperativo de la nor-
ma constitucional revela que el libre y pleno ejercicio del derecho de asociacién,
que pasa necesariamente por la inscripcién registral para un adecuado conocimien-
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to de la existencia de la asociacién y como garantia de futuras acciones frente a ter-
ceros.»(Sentencia de 18 de julio de 1997, Sala 3.9 Seccién 6.%, Ar. 6086.)

B) Derecho a comunicar o recibir informacion. Televisién por ondas.
Sujecion a concesion o autorizacion.

«En un Unico motivo de casacién, al amparo del namero 4.” del articulo 95.1 de
la LICA, alega la entidad recurrente infraccién de los articulos 14 y 20.a) y d) de la
Constitucién, asi como de la doctrina constitucional sentada en varios fallos del Tri-
bunal Constitucional a partir de la STC 31/1994 (RTC 1994, 31), segun la cual cons-
tituye lesién de los derechos fundamentales reconocidos ¢n el articulo 20.1.a) v d)
de la Constitucién, sujetar a concesion o autorizacién administrativa —de imposible
consecucién por carecer de regulacién— el cjercicio de la actividad de emision de
television local por cable, doctrina que la recurrente considera aplicable al centro
emisor de television local por ondas, del que es titular, v que, a su juicio, pone de
manificsto las infracciones constitucionales que denuncia.

El motivo no puede prosperar, pues si bien cs cierto que al momento de dictarse
la resolucién administrativa impugnada, la television local por ondas, como lo era ¢l
centro emisor de la titularidad de la entidad recurrente, carecfa de regulacién, toda
vez que dicha modalidad de televisién local no fue regulada hasta la Ley 41/1995, de
22 diciembre, no cabe cquiparar esta situacién a la planteada respecto a la television
local por cable, carente también de regulacion, sobre la que se proyecté la doctrina
sentada por el Tribunal Constitucional a partir de la STC 31/1994, que se cita en el
motivo, pues el soporte tecnolégico de la television por ondas, a diferencia del de la
televisién por cable, requiere la utilizacién de un medio escaso, como es el espacio
radiocléctrico. De ahi que el propio Tribunal Constitucional haya declarado en STC
88/1995, de 6 junio (RTC 1995, 88), cn un supucsto practicamente idéntico al que
aqui nos ocupa, que “las limitaciones técnicas que impone la utilizacién del espacio
radioeléctrico por parte de un nimero en principio ilimitado de usuarios hace indis-
pensable la previa regulacién del medio, la cual s6lo puede ser llevada a cabo por el
legislador”, por lo que, contintia argumentando ¢l Tribunal Constitucional, incardi-
nar la televisién por ondas hertzianas en la situacién provisional abierta desde la
STC 31/1994, “implicaria, ddndose un paso mas en absoluto intrascendente, precon-
dicionar, por asf decir, el innegable ambito propio de la libertad de configuracion del
legislador, con el coste, ademas, nunca despreciable, de consentir conductas ciuda-
danas que, mas all4 de las estrictas exigencias de la efectividad de las libertades pa-
blicas, se sitian al margen de las disposiciones legales, con la consiguiente debilita-
cién de la seguridad juridica”; doctrina que priva de fundamento al motivo de casa-
cion invocado.» (Sentencia de 16 de junio de 1997, Sala 3.4 Seccion 7.% Ar. 6722.)

VI. SANCION

Culpabilidad. Se anula la sancién por vulnerar el principio de confianza
legitima. Existencia de signos externos de la Administracion que motivaron
la conducta del sancionado. Prdctica restrictiva de la competencia para la fi-
jacion de precios.

«Se alega que dentro de un sistema de libertad de precios no sujetos a régimen
de intervencién, lo que se ha perseguido mediante cl establecimicnto de unos limi-
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tes es cvitar que se desorbiten, manteniendo unos niveles aceptables, muy préximos
a los del IPC.

En un mercado regido por la libre competencia, la fijacion de los precios debe
surgir espontaneamente, en virtud de los instrumentos objetivos propios del sector
en que cada empresa se desenvuelve de forma independiente. Esto es especialmente
trascendente —una vez establecido legalmente el sistema de libertad de precios—,
en el mercado del libro escolar, en el que la eleccién no se realiza por el usuario fi-
nal (el alumno), ni por quien sufraga su coste (el cabeza de familia), sino por los
centros de ensefianza a propuesta del profesor encargado de la asignatura, el cual,
sin perder de vista el precio del texto, atendera también a su valor pedagégico e
ilustrativo. La actuacién concertada en este sector desnaturaliza la libre competen-
cia, pues ademas de eliminar el estimulo de las editoriales de mejorar sus libros,
mediatiza el libre juego de la oferta y la demanda, porque los profesores no podran
ejercitar plenamente su libertad de elecciéon —de acuerdo con sus preferencias y dis-
ponibilidades de los destinatarios—, “en atenci6n a los dos parametros basicos de
calidad v precio, viéndose obligados a prescindir del ultimo de ellos por el hecho (o
restriccién externamente impuesta sobre su libertad) de que las empresas editoras
han eliminado el precio como elemento de competencia en la oferta, de primordial
importancia dentro del 4mbito comercial”, como se preocupa de poner de manifies-
to el Servicio de Defensa de la Competencia en su informe-propuesta.

Las antcriores consideraciones nos permiten adoptar una primera conclusién,
cual es la de que efectivamente ha existido una practica prohibida y que es ajustado
a Derecho tanto el acto del Tribunal de Defensa de la Competencia en que asf se de-
clara, como las medidas quc adopta en relacién con la misma, y que se concretan en
los apartados tercero y cuarto de su Resolucién de 30 octubre 1990, referentes a la
nulidad de la decisién de ANELE de 24 marzo 1988, mencionada con anterioridad,
a la intimacién a dicha entidad y a las editoriales recurrentes de que se abstengan
en ¢l futuro de realizar practicas semejantes y a la publicacién de su acuerdo.

Esta conclusién no implica que automiticamente deba también considerarse
ajustada a Derecho la sancion impuesta por el Consejo de Ministros. La practica
prohibida puede existir y la Administracién debe adoptar las prevenciones necesa-
rias para impedir las consecuencias perniciosas dc clla derivadas, y es esto lo que ha
hecho el Tribunal de Defcnsa de la Competencia. Cuestién distinta, sin embargo, es
la relativa a los aspectos sancionadores que la mencionada conducta merece, que se
rigen por los principios propios aplicables a este ambito, y que han de ser tenidas
en cuenta por el Consejo de Ministros. Ello se infiere con claridad del articulo 15 de
la Ley 110/1963, en el que se establecen las medidas que ha de tomar el Tribunal
frente a la practica prohibida, entre las que se encuentra la propuesta de sancién
“en su caso”. Con esta alocucién se esta dando a entender la total independencia
que existe entre los aspectos competitivos y los sancionadores, regidos unos y otros
por diferentes criterios, de tal forma que, aun produciéndose un acto atentatorio a
la libre competencia, ello no significa sin otro aditamento que se dé el reproche pu-
nitivo del mismo. Es m4s, tal reproche, contenido en la propuesta del Tribunal, no
es vinculante para el Consejo de Ministros, que puede separarse dec ella si estima
que los aspectos subjetivos del tipo no concurren en el caso que contempla.

A este respecto conviene ahora recordar la doctrina del Tribunal Constitucional,
segun la cual son trasplantables, con ciertos maticcs, al 4mbito de la potestad san-
cionadora de la Administracién los principios que rigen el Derecho Penal, al ser am-
bos campos manifcestaciones de la potestad punitiva del Estado. Conforme a ellos
para que una determinada accién u omisién pueda ser objeto de sancién es necesa-
rio que sea tipica, antijuridica y culpable; presupuestos que quedan eliminados por
la concurrencia de causas de justificacion, o excluventes de la culpabilidad o antiju-
ridicidad.

Reconoce la propia resolucién del Pleno del Tribunal de Defensa de la Compe-
tencia que “en 1982 la Junta Superior de Precios se ocup6 del régimen de los libros
de textos acordando, teniendo en cuenta para ello la solicitud de-la propia ANELE,

293



NOTAS DE JURISPRUDENCIA

la libertad de los mismos, estableciendo una garantia permanente de transparencia
del mercado mediante la publicacién de un catdlogo de los libros de texto, una ne-
gociacion por el Ministerio de Educacién v Ciencia con los editores tan sélo para el
curso 1982-1983, de la subida de los precios y encomendando al mismo Ministerio
de Educacién y Ciencia la observacién de la evolucion del precio de los libros de
texto y en general de su mercado”. También admite que “es cierto que en esa oca-
sién (16 de abril de 1982), el Vocal de dicha Junta, que representaba al Ministerio
de Educacién y Ciencia, se opuso a la concesion de la libertad de precios de los li-
bros de texto. El resultado fue que, naturalmente, aquel ano, antes de pasarse al sis-
tema de libertad de precios, se negocié la subida y, también desde aquel afio, sc pu-
blica por ANELE un catdlogo general en ¢l que constan los precios de los libros de
cnsefianza de todos sus asociados. Ademads, scgiin ha manifestado la Subsecretaria
del Ministerio de Educacién y Ciencia, éste se retne periodicamente con ANELE
para ocuparse de temas relacionados con la reforma del sistema educativo. En tales
ocasiones, ¢l Ministerio de Educacion y Ciencia ha transmitido a los representantes
de las editoriales su preocupacion por el posible aumento de los precios de los li-
bros de texto v la necesidad de que estas subidas fucran limitadas”.

Consta, ademas, en el expediente dicho informe, emitido por el Subsecretario del
MEC de 23 de abril de 1990, v en el ramo de prucba de los autos se vuelve a referir a
él. Hay, por tanto, prueba concluyente del siguiente hecho: que el Subsecretario del
MEC, con posterioridad al curso 1982-1983, ha seguido reuniéndose periddicamen-
te con la Asociacion de Editores, y que en tales ocasiones ha puesto de manifiesto la
necesidad de que las subidas de precios de los libros de texto fueran limitadas.

Como sc sefala por la Sentencia del Tribunal Supremo de 1 febrero 1990 (RJ
1990, 1258), “en el conflicto que sc suscita entre la legalidad de la actuacién admi-
nistrativa y la seguridad jurfdica derivada de la misma, tienc primacia esta altima
por aplicacién de un principio, que aunque no extrano a los que informan nuestro
ordenamiento juridico, ya ha sido recogido implicitamente por esta Sala, que ahora
enjuicia, en su Sentencia de 28 febrero 1989 (RJ 1989, 1458), v reproducida después
en su altima de enero de 1990, v cuyo principio si bien fue acufiado en el Ordena-
miento Juridico de la Republica Federal de Alemania, ha sido asumido por la Juris-
prudencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de las que forma
parte Espaita, y que consiste en el principio de proteccion de la confianza legitima
que ha de ser aplicado, no tan sé6lo cuando sc¢ produzca cualquier tipo de conviccion
psicologica en el particular beneficiado, sino mas bien cuando se basa en signos ex-
ternos producidos por la Administracién lo suficientemente concluyentes para que
le induzcan razonablemente a confiar ¢n la legalidad de la actuacién administrativa,
unido a que, dada la ponderacion de los intereses en juego —interés individual e in-
terés gencral—, la revocacién o dejacion sin efecto del acto, hace crecer en el patri-
monio del beneficiado que confié razonablemente en dicha situacién administrati-
va, unos perjuicios que no tiene por qué soportar...”.

La doctrina comunitatia a que se refiere la anterior sentencia es, sin duda, la
contenida en las del Tribunal de Justicia resolutorias de los casos Tomadini de 16
mayo 1979, Unifrex de 12 abril 1984, y Haupptzollamt Hamburg-Jonas/P. Kriicken
de 26 abril 1988, v sobre todo en la “doctrina Leclerc” recogida ¢n las Sentencias de
16 noviembre 1977, 21 septiembre 1988 v 10 v 29 enero 1985, referida la penaltima
precisamente a un caso de fijacién de los precios de libros. En todas ellas, citadas
en la resolucion del Pleno del Tribunal de Defensa de la Competencia, se mantiene
cl referido principio de confianza legitima.

Pues bicn, en el presente caso no cabe la menor duda de que csa recomendacién
hecha por ANELE a sus empresas editoras asociadas, venia dada por la que a ella le
habia realizado a su vez el Ministerio de Educacién v Ciencia, como se infiere de la
admitida admonicién de “la necesidad de que esas subidas fueran limitadas”. Es de-
cir, cumpliendo ¢l desco manifestado por la Administracion, ANELE primero y los
editores después pusicron coto a la subida libre de los precios cn la legitima con-
fianza de que actuaban de torma correcta. Seria absurdo sancionar una conducta

294



CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO

que la propia Administracién sancionadora aconsejaba, y asi lo viene a reconocer
implicitamente la propia resolucién del Tribunal de Defensa de la Competencia.
Pese a ello, hace la propuesta de sancion fundandose en que no se ha demostrado
que en cursos posteriores al de 1982-1983, persistiese la recomendacién del Ministe-
rio de Educacién y Ciencia en el sentido indicado. Sin embargo, hay que inducir lo
contrario de los informes del Subsecretario a que se ha hecho mencién, en donde se
habla de “reuniones periédicas” especialmente en el de 1995. En cualquier caso, la
posible duda que pueda surgir en este punto, debe resolverse cn favor de los recu-
rrentes, que han intentado sin éxito ante el Tribunal de Defensa de la Competencia
se recabase informe del MEC sobre esta cuestién, prueba que no fue admitida por
aquél; y en el presente recurso la solicitud que se hace para aclararlo —escrito de
proposicién de prucba 2, ¢)—, es contestado de forma genérica sin especificaciéon de
las fechas de las reuniones periddicas v de su contenido. Cuando la propia parte que
no esta obligada a soportar la carga de la prueba, intenta, no obstante, disipar las
dudas y no lo logra por la inactividad de la Administracién, es obvio que no debe
correr con las consecuencias perjudiciales que de este hecho derivan, debiendo, por
tanto, estimarse el recurso contra los actos del Consejo de Ministros que han sido
recurridos, por no ser los mismos ajustados a Derecho.» (Sentencia de 28 de julio de
1997, Sala 3.2 Seccion 3.9 Ar. 6890.)

VII. RESPONSABILIDAD

Ruptura de la presa de Tous. Criterios jurisprudenciales y dictdmenes del
Consejo de Estado tenidos en consideracién para la resolucion del caso.

«Criterios jurisprudenciales de la Sala Tercera del Tribunal Supremo de aplica-
cién en el caso examinado.

En el examen dc la jurisprudencia aplicable son de tener en cuenta los siguientes
criterios:

a) El nexo causal no puede ser contradicho por la existencia de concausas en la
inundacién v con ocasién del desbordamiento del rio Jucar y la consiguiente inun-
dacién de los terrenos en la provincia de Valencia, el Tribunal Supremo senala que
no puede considerarse fuerza mayor exoncrante, dada la previsibilidad del desbor-
damiento del Jucar v los efectos negativos que para la evacuacién normal de los
campos inundados suponfa la ausencia de desagiies suficientes (STS, 3.%, de 16 mar-
zo 1977 [RY 1977, 1161)).

b) El criterio de la no concurrencia del nexo causal-moral, sino de la llamada
relacién causal-material y el requisito de individualizacién del dano aparecen reite-
rados en las SSTS de 12 marzo 1973 (RJ 1973, 1141), 12 febrcro y 27 marzo 1980
(RJ 1980, 707 y 2249), 6 junio y 7 diciembre 1981 (RJ 1981, 2551 y 5368), 16 mayo
1983 (RJ 1983, 3407) y 23 mayo y 13 junio 1984 (RJ 1984, 4370 v 4374).

¢} El atasco de una alcantarilla, causa de unas inundaciones, determina que no
hubo inspeccién ni comprobacién del servicio publico, en la STS, 3.2, de 28 junio
1983 (RJ 1983, 3664).

d) Se reconoce como causa decisiva en la produccién de danos la insuficiencia
de un colector para evacuar adecuadamente en una situacién excepcional y de
emergencia que consta probada, ante el inusitado caudal del agua y sus arrastres,
en la STS, 3.2, 26 octubre 1983 (RJ 1983, 5978).

e) Se juzga correcta la accién de desembalse cuando el Pantano habia adquiri-
do la cota maxima de agua retenible, ya que las retenciones superiores amenazaban
su propia seguridad, en la STS, 3.%, dc 24 marzo 1984 (RJ 1984, 1490), en el caso del
pantano de Yesa.
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f) En el caso de los dafios causados por la crecida del rio Tormes ¢l 30 de abril
de 1979, se excluye la responsabilidad a la Administracién, ya que se produjo la
apertura de las compuertas del embalse de Santa Tercsa y el cfecto laminador de
crecidas, encomendado a la Presa, operé dentro de los margenes posibles, en la
STS, 3.2, de 28 julio 1986 (RJ 1986, 4431).

g} En la STS de 30 noviembre 1985 (RJ 1985, 6508) (antigua Sala Cuarta) se
cxcluve la existencia de fuerza mayor al considerar que era previsible, al haberse
producido lluvias torrenciales, que se ocasionaran nuevos desprendimicntos, sin
que sc fijara una zona de seguridad con lo que se podrian haber evitado los danos
que sufrieron los vehiculos sinicstrados y los perjuicios ocasionados a sus propieta-
rios, comprendidos en las indemnizaciones sefialadas en la sentencia recurrida.

/1)  Enla STS de 19 enero 1987 (RJ 1987, 426) (antigua Sala Cuarta) se sciiala:
“Ha de haber el daiio, la evaluabilidad eccondmica v la individualidad del mismo v la
de ser ademas cse dano consecuencia de una actuacién normal o anormal de la Ad-
ministracién publica en la expresada relacion directa, inmediata v exclusiva de causa
a efecto, sin intervencién de elementos extranos que pudieran influir y cambiar el
nexo causal (asi, en Sentencias de cste Tribunal de 20 encro v 25 septiembue 1984
(RJ 1984, 135 v 4685], 16 septiembre v 14 diciembre 1983 [RJ 1983, 4498 v 6341], 25
junio 1982 [RJ 1982, 4852], 4 marzo v 5 junio 1981 [RJ 1981, 894 v 2550], 2 febrero
1980 [RJ 1980, 7431, 31 octubre 1978 [RJ 1978, 3989], 28 enero 1972 [RJ 1972, 351},
14 octubre 1969 [RJ 1969, 4415] v 15 febrero 1968 [RJ 1968, 10821, entre otras).”

i) Sefalan las Scntencias de esta Sala de 26 febrero v 2 abril 1985 (RJ 1985,
1441 y 2855) que para apreciar la responsabilidad objetiva no se requicre otro re-
quisito que la relacion de causalidad entre el acto v el daiio, prescindiendo en abso-
luto de la licitud o ilicitud de la actuacién de la Administracién autora del dano,
sicmpre que la actuacién licita o ilicita de la Administracién sc produzca dentro de
sus funciones propias; v esta formulacién no sélo no desnaturaliza la doctrina de la
responsabilidad objetiva de la Administracién pablica, sino que la fortalece y aclara;
pero para poderla aplicar, es necesario que la conducta de la Administracién sea la
causa del dano.

i) Enla STS dc 25 encro 1997 (RJ 1997, 266) (Sala 3.%) se scfiala que la respon-
sabilidad patrimonial de la Administracién prevista en el citado articulo 40 de la
Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado v en la actualidad por el
articulo 139.1 de la Ley 30/1992, dc Régimen Juridico de las Administraciones Pu-
blicas y del Procedimicnio Administrativo Comun, es objetiva o por el resultado,
como ha declarado la jurisprudencia de esta Sala, recogida, entre otras, cn Senten-
cias de 20 febrero 1989 (RJ 1989, 2526), 5 febrero v 20 abril 1991 (RJ 1991, 720 y
3073), 10 mayo, 18 octubre, 27 novicmbre v 4 diciembre 1993 (RJ 1993, 6375, 7499,
8261 v 10051), 14 mayo, 4 junio, 2 julio, 27 septiembre, 7 noviecmbre v 19 noviembre
1994 (RJ 1994, 4190, 4783, 6673, 7361, 8578 y 8834), 11 febrero, 25 febrero v 1 abril
1995 (RJ 1995, 2061, 2096 v 3326) y 5 febrero 1996 (RJ 1996, 987), de manera que,
aunque en este caso el funcionamiento del servicio publico fuese correcto, no hay
razén para exonerar a la Administracién recurrente de responsabilidad.

El cxamen jurisprudencial precedente permite concretar los siguientes criterios
de incidencia directa en el caso:

a) No puede considerarsc fuerza mayor la previsibilidad del desbordamicnto
del rfo Jacar (cuya historia acredita en la forma quc consta en el expediente admi-
nistrativo la reiteracion de sus inundaciones).

b} La actuacion estatal negligente sc pone de manifiesto ante la insuficiencia
de las medidas de inspeccion, gestidn v conservacion.

¢) Excluiria de responsabilidad patrimonial a la Administracion del Estado la
apertura de las compuertas con criterios de racionalidad, lo que no sucede cn el
caso examinado.

d} El dafio ha de ser consccuencia de una actuacién normal ¢ anormal de la
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Administracién Puablica en una relacién directa de causa a efecto, lo que si queda
acreditado en la cuestién planteada.

La fuerza mayor y el nexo causal en la jurisprudencia del Tribunal Supremo y en
los dictamenes del Consejo de Estado: su incidencia en la cuestién planteada.

Desde el punto de vista jurisprudencial interesa subravar, cntre otros, los si-
guientes criterios:

a) La Sentencia del Tribunal Supremo de 23 encro 1970 (RJ 1970, 212) exige,
para que pueda hablarse de nexo causal, “una relaci6n directa, inmediata v exclusi-
va dc causa a efecto con ausencia de fuerza mavor, a lo que cabe afiadir que el nexo
causal expuesto no ha de sufrir intervencién extrana”.

b) La Sentencia del Tribunal Supremo de 28 junio 1983 (RJ 1983, 3664) indica
que “la fuerza mayor es concepto juridico que debe quedar cefiido, como reiterada-
mente ha repetido la jurisprudencia del Tribunal Supremo al suceso que esté fucra
del circulo de actuacién obligado, que no hubiera podido preverse o que previsto
fuese inevitable, como guerras, terremotos, etc. ...”, pero aquellos eventos internos
intrinsecos fnsitos en el funcionamiento de los servicios publicos, como es una rotu-
ra o una obstruccién de una conduccién de aguas, son sucesos previsibles y evita-
bles con una adecuada inspeccién v en cualquier caso nunca constituyen la fuerza
mayor a que se refieren los preceptos de la Ley de Expropiacién Forzosa que exone-
ran de la obligacién de indemnizar a cargo de la Administracién.

¢} En la posterior Sentencia de 25 encro 1997 sc indica: “Si bien es cierto que
frecuentemente esta Sala en sus sentencias, al exigir la concurrencia del requisito
del nexo de causalidad, se ha referido a que exista una relacién de causa a efecto di-
recta, inmediata y exclusiva, la imprescindible relacién de causalidad entre la actua-
cién de la Administracién y el resultado dafoso producido puede aparecer bajo for-
mas mediatas, indirectas y concurrentes siempre que pueda colegirse tal nexo de
causalidad entre el funcionamiento del servicio publico v el dafo o perjuicio, aun-
que, cuando sc den todas las indicadas notas, la reparacién a cargo de la Adminis-
tracién sera integra, absoluta v total, pero, si existen otras concausas, se moderara
proporcionalmente aquélla.”

Por su parte, el Consejo de Estado reserva el concepto de fuerza mayor para los
“acontecimientos insdlitos v extrafios al campo normal de las previsiones tipicas de
cada actividad o servicio” (Dictamenes de 29 de mayo de 1970 y de 28 de marzo de
1974) o para “aquel suceso que no hubiera podido preverse o que previsto fuera ine-
vitable, que haya causado un dafo material y directo que exceda visiblemente de los
accidentes propios del curso normal de la vida por la importancia y trascendencia
de su manifestacién”.

También puede concretarse su doctrina, entre otros, en los siguientes dictamenes:

a) Debe existir una “relacién causal entre el funcionamiento del servicio y la le-
sién sufrida” (Dictamen de 24 de febrero de 1966) y en el posterior Dictamen de 28
de marzo de 1968 estima que “no cncuentra este Consejo de Estado que concurra en
el presente caso la segunda cgndicién de las enunciadas, es decir, la causa juridica
de la indemnizacién. Tal causa viene constituida por el funcionamiento normal o
anormal de los servicios piiblicos o la adopcién de medidas no fiscalizables en via
contenciosa. Es indudable que, cualquiera que sca la amplitud de esta causa, su re-
levancia a los efectos de generar la responsabilidad del Estado queda subordinada
por fuerza légica a que estos eventos sean, en rigor, causas de las consecuencias da-
nosas producidas. La crecida de las aguas no puede considerarsc —en este caso con-
creto— como un caso de fuerza mayor puesto quc es de esencia a ésta la imprevisi-
bilidad o la inevitabilidad, cuando es lo cierto que los terrenos inundados por la cre-
cida habrian sido expropiados, justamente en previsién v para evitar posibles danos
en caso de una crecida dc aguas”.

297



NOTAS DE JURISPRUDENCIA

b) El Dictamen de 10 de julio de 1975 dice: “La circunstancia de que el des-
prendimicnto de tierras fuera consecuencia del reblandecimiento del terreno v de la
insistencia de las lluvias podra eximir de culpa a la Administracién v de toda impu-
tacién de anormalidad en la actuacién administrativa, pero no le permite librarse de
las consecuencias econémicas de un hecho que, con independencia de que fucra o
no previsible, no puede en forma alguna reputarse inevitable. La prevision de los
cfectos de las lluvias, en zona especialmente lluviosa cra obligada v no puede caber
la menor duda de que st tales efectos hubieran sido previstos, el daio podria haber
sido evitado. Los datos pluviométricos del mes de octubre de 1974, y ¢n particular el
dfa 30, son reveladores de una intensidad de lluvia no usual, pero no revelan un al-
cance tan catastréfico e inevitable en sus efectos que permitan construir sobre cllos,
razonablemente, un supuesto de fuerza mayor.”

En el caso examinado la Administracién pretende demostrar la concurrencia de
fuerza mayor, al considerarse, de acuerdo con los datos técnicos, que las lluvias que
cayeron los dias 20 v 21 de octubre de 1982 en la zona préxima a la presa de Tous
fueron muy importantes.

Respecto a este punto interesa subravar que, si bien es cierto que la zona de refe-
rencia se caracteriza por la aparicién periddica de la “gota fria” (en los afnos 1578,
1779, 1783, 1790, 1805, 1842, 1843, 1852, 1853, 1837 y 1864, entrc otros), lo cierto
es que ¢l Proyecto de la Presa tuvo que haber previsto que los aliviaderos de la presa
fuesen capaces de desaguar 7.000 m. y si por falta de los mecanismos de vigilancia y
diligencia en el mantenimiento de la Presa no se pudieron abrir las compuertas, el
desmoronamiento de ésta se hubiera evitado si los aliviaderos y las citadas com-
puertas hubieran cumplido los fines para los que fueron proyectados.» (Sentencia de
20 de octubre de 1997, Sala 3.¢ Seccidon 6.% Ar. 7254.)

VIII. URBANISMO

Valoracion del suelo. Justiprecio de suelo no urbanizable v expectativas

urbanisticas. Interpretacion de la Ley del Suelo a la luz de la STC de 20 de
marzo de 1997.

«En el recurso, sin embargo, se plantea una cuestién de cardcter mucho mas ge-
neral, pues se estima que, al no rechazarse de modo absoluto la incorporacién de
expcctativas urbanisticas al valor inicial del terreno no urbanizable o urbanizable
no programado, sin Programa de Actuacién Urbanistica, se incumplen los articulos
66.1 y 67 de la Ley 8/1990 (1rasladados a los articulos 48.1 y 49 del Texio Refundido
de 26 junio 1992) y se causa un grave dafio que radicaria en la posibilidad de un in-
cumplimiento gencralizado de los criterios legales de valoracion, los cuales sc asien-
tan en considerar como de adquisicién progresiva las facultades urbanisticas de las
que originariamente se halla desprovisto el suelo.

En consecuencia de ello, se solicita que se fije doctrina legal en ¢l sentido de quc
en las valoraciones del suelo no urbanizable y cquivalente no puede tenerse cn
cuenta su posible utilizacion urbanistica.

No consideramos que la interpretacién llevada a cabo por la Sala de instancia,
sobre cuyo acierto, como hemos dicho, puede ciertamente dudarsc en relacién con
la solucién dada al caso concreto planteado, revista, con caracter general y absolu-
to, los caracteres propios de una doctrina gravemente dafiosa y errénea para los in-
tereses generales en cuanto no rechaza de modo general la posibilidad de computar
expectativas urbanisticas en la valoracion del suelo no urbanizable.

En efccto, no puede afirmarse con caractes general que la prohibicién de incluir
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expectativas urbanisticas en el valor del terreno no urbanizable o urbanizable no
programado, sin Programa de Actuacién Urbanistica, al menos si se entiende como
la prohibicién de valorar el suelo en funcién de usos distintos de los derivados de su
rentabilidad agraria, no admita excepciones.

El articulo 67 de la Ley 8/1990 ordena, ciertamente, valorar el suelo no urbaniza-
ble “sin consideracién alguna a su posible utilizacién urbanfstica”, con lo que no
cabe tener en cuenta las llamadas expectativas urbanisticas, esto es, las posibilida-
des, futuras ¢ hipotéticas, del terreno por determinadas circunstancias (proximidad
a nucleos urbanos, situacién o interés especial y otras), para ser utilizado, median-
do la oportuna modificacién del planeamiento, con una finalidad urbanfistica, por lo
que la inclusién de expectativas urbanisticas en el terreno no urbanizable a efectos
de valoracion puede, exclusivamente durante la vigencia del Texto Refundido de la
Ley del Suelo de 1992 v del sistema de valoracién que introduce, estimarse grave-
mente contraria a sus prescripciones.

Sin embargo, el concepto “expectativas urbanisticas” no es un concepto univoco
y presenta otras acepciones y permite diferentes matizaciones cuva existencia impi-
de proclamar como imperativa con caricter absoluto y general su exclusién de la
valoracién del suelo no urbanizable.

Como hemos declarado en nuestra Sentencia de 20 junio 1997 (RJ 1997, 5946),
“existe, cuando menos, un supuesto en ¢l que, en ¢l momento de justipreciar los bie-
nes, la clasificacién del terreno como no urbanizable no impone necesariamente
que haya de valorarse el terreno exclusivamente en funcién de su aprovechamiento
agrario. Se trata de aquel en que de las determinaciones autorizadas por la norma
sectorial v concretadas por el planeamiento que realiza la clasificacién se desprende
que le compete un uso especifico de otro orden. El destino del suelo no depende
s6lo del titulo que formalmente se le atribuya como no urbanizable —pues esta ca-
tegorizacién no tiene mis significado que el encaminado a preservarlo del proceso
urbanizador, excluyéndolo de toda forma de propiedad urbana derivada dc los usos
constructivos o cdificatorios caracteristicos de este tipo de propiedad—, sino tam-
bién de la determinacién de los usos a los que con cardcter sectorial puede ser
orientado”.

El Tribunal Constitucional, en su Sentencia de 20 marzo 1997 (RTC 1997, 61),
ha declarado que el articulo 15 del texto refundido de la Ley del Suclo, aprobado
por Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 junio, segun el cual “los terrenos clasifi-
cados como suelo no urbanizable, o denominacién equivalente atribuida por la le-
gislacién autonémica, no podran ser destinados a fines distintos de agricultura, fo-
restal, ganadero, cinegético v, en general, de los vinculados a la utilizacién racional
de los recursos naturales, conforme a lo establecido en la legislacién urbanistica y
sectorial que los regule, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo siguiente”, “no es
un precepto (...) que condicione las diversas competencias sectoriales autonémicas
susceptibles de incidir sobre ese territorio y al que, desde una 6ptica estrictamente
urbanfstica, ¢l TRLS califica de suelo no urbanizable”.

Tras csta sentencia del Tribunal Constitucional ha quedado establecido que la la-
bor de determinar los usos del suelo con arreglo a un concreto modelo urbanistico
no compete al Estado (quien, en este punto, debe limitarse a fijar las normas sobre
valoracién del suelo en la expropiacién y las grandes categorias con arreglo al cual
debe clasificarse), sino que la normativa estatal sobre las limitaciones que afectan al
suelo no urbanizable tiene una finalidad meramente preservadora, pero no impide
un amplio margen al legislador autonémico no s6lo para delimitar el suelo, sino
para atribuirle fines que, sin ser estrictamente agrarios, sean acordes con el aprove-
chamiento de los recursos naturales del terreno, manteniendo su preservacién del
proceso urbanizador.

El valor que al terreno puedan afadir estos posibles usos no puede considerarse
como introducido en atencién a su posible utilizacién urbanistica, pero no debe ex-
cluirse que en algin caso pudiera ser concebido como la actualizacién de una expec-
tativa ajena a su rendimicnto agrario valorable en un procedimiento de expropiacién.
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También sciialamos ¢n la citada Sentencia de 20 junio 1997 que otro supuesto,
en quec la clasificacion formal del terreno como no urbanizable no permite excluir a
priori que se tengan cn cuenta expectativas urbanfsticas, es aquel en que el legisla-
dor sectorial autonémico mantenga la clasificacién del bien como no urbanizable
durante la expropiacién, pero ésta se produzca con la previsién del cambio de clasi-
ficacion expreso o tacito en funcién de una utilizacién ligada a un proceso de urbani-
zacion, en cuyo caso, atendicndo a las circunstancias, deberia estudiarse si la inclu-
sion en el valor de las expectativas urbanisticas no comporta —en lugar de una con-
sideracién de la posible utilizacién urbanistica del terreno vedada por la ley— un
calculo de su valor adecuado a usos futuros pero ciertos en cuanto a su realizacion.

En las hipétesis planteadas, v en otras andlogas, la valoracién del terreno con
arreglo a una rentabilidad ajena a la estrictamente agraria no seria contraria a lo
ordenado en la Ley 8/1990, sobre determinacién del valor inicial con arreglo a los
criterios para la determinacion de los valores catastrales (pues el articulo 68.2, ulti-
mo parrafo, de la Ley de Hacicndas Locales permite tener en consideracion, ademas
de los factores técnico-agrarios v econémicos, “otras circunstancias que les afec-
ten”), ni a la prohibicién de tomar en consideracién la posible utilizacién urbanisti-
ca del terreno, puesto que se trataria de valorar aprovechamientos ya reconocidos,
bien de orden no estrictamente urbanistico, bien de cardcter urbanistico pero co-
rrespondientes a una nueva clasificacion del terreno ordenada por la ley para ejecu-
tar las actuaciones por la causa expropiandi.

A las razones antes expuestas, las cuales impiden atribuir caracter gravemente
danoso para los intereses generales y erréneo a la interpretacién llevada a cabo por
la sentencia recurrida, se une la compleja situacion en que se encuentra, al tiempo
de pronunciarse csta sentencia, la legislacion urbanfstica.

Posteriormente a la fecha de la sentencia recurrida, la normativa directamente
aplicable a la cuestion resuelta ha sufrido una importante modificacion, consistente
en la supresion de la distincién entre suelo urbanizable programado v no programa-
do llevada a cabo primero por ¢l Real Decreto-ley de 7 junio 1996, mimero 5/1996, v
luego, por sobreposicién, por la Ley de 14 abril 1997, namero 7/1997, sobre Medi-
das liberalizadoras cn materia de suclo y de Colegios Profesionales. Asimismo, el
texto refundido de la Lev del Suelo aprobado por Real Decreto Legislativo de 26 ju-
nio 1992 ha resultado profundamente afectado por la Sentencia del Tribunal Consti-
tucional niimero 61/1997,a la que antes se ha hecho referencia.

Aungue la regulacién de las valoraciones del suelo, en su parte sustancial, no ha
sido declarada nula por el Tribunal Constitucional, ha quedado indirectamente
afectada en relacién con aquellos preceptos sobre valoracion que preveian que ésta
sc proycctase sobre un aprovechamicnto urbanistico cuantificado en proporcién al
aprovechamiento que la ley seflalaba como susceptible de apropiacién y, en general,
la afirmacién de que las competencias en materia de urbanismo corresponden a las
Comunidades Auténomas con la consiguiente anulacién de los numerosos preceptos
del texto refundido que vulneraban este principio, hace prever la necesidad de nue-
vas normas que llenen el vacio normativo producido.

No parece que en este momento las interpretaciones en materia dc valoraciones
del suelo a cfectos de expropiacién forzosa, aun cuando pucdan ser erréneas debido
al cambiante sistema juridico urbanistico, sean capaces, salvo circunstancias excep-
cionales, de engendrar efectos gravemente dafiosos para los intcreses generales has-
ta tanto no se consolide aquél.

Como hemos declarado también en nuestra Sentencia de 21 junio 1997, al resol-
ver otto recurso en interés de la ley idéntico al presente, no se ha concretado por la
representacion procesal del Ayuntamiento recurrente cudl sea la doctrina legal que
solicita que sea fijada por esta Sala del Tribunal Supremo, pues realmente no pide
que declaremos la interpretacion correcta de las normas que reflejan la regulacion
vigente sobre valoracién del suelo no urbanizable, sino que textualmente pide que
declaremos como doctrina legal lo que constituye el tenor literal de los articulos
66.1 v 67 de la Ley 8/1990, a pesar de que la jurisprudencia no tiene por objeto la
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mera reproduccién de los preceptos legales, sino que su fin consiste en fijar crite-
rios interpretativos como complemento del ordenamiento juridico mediante la de-
terminacién del recto sentido de la norma, la integracién de sus lagunas y la identi-
ficacién de la doctrina.

El Gnico elemento ajeno al mero contenido de los preceptos legales invocados,
que figura en la saplica del Ayuntamiento recurrente, radica en la solicitud de que
fijemos cual debi6 ser el valor en el caso examinado, y es obvio, sin embargo, que
dicha declaracién excede el ambito del presente recurso, el cual, dadas sus peculia-
res caracteristicas, no tiene por objeto examinar el caso concreto plantcado en la
instancia, ni decidir cudl es el fallo que en aquel singular supuesto debié dictarse,
sino corregir para el futuro, evitando que se perpetue, una doctrina gravemente da-
flosa para los intereses generales v errénea.» (Sentencia de 22 de junio de 1997, Sala
3.9 Seccion 6.5 Ar. 6275.)

Tomas FONT 1 LLOVET
Joaquin TorNOS Mas
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