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LA TUTELA CAUTELAR TRIBUTARIA EN EL RECURSO
CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO (ANALISIS JURISPRUDENCIAL).

| LANTEAMIENTO: SUSPENSION DE LA EJECUCION DE LOS ACTOS
TRIBUTARIOS DE LIQUIDACION EN EL RECURSO CONTENCIOSO-
ADMINISTRATIVO

Existe una normativa especifica en el dmbito tributario sobre la suspension de la
gecucion del acto recurrido en la fase administrativa previa de revision recogida en
distintas normas tributarias —-LGT, LDGC, LAPREA, RPREA, LRHL'— mientras que
alfinalizar esta via y acudir a la jurisdiccional la normativa a aplicar serd la recogida
enla Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa®, concretamente serd de
aplicacion para la suspension de la ejecucion de los actos impugnados en esta via, lo
que venia establecido en la Seccién segunda del Capitulo V del Titulo IV —articulos
1222 125—de la LJCA de 1956; y en la actualidad, en el Capitulo 1I del Titulo VI —
aticulos 129 a 136— de la LJCA de 1998. En ambas disposiciones se regulaba y se
regula esta materia con cardcter general, sin establecer ninguna distincion depen-
diendo del caso objeto de la «litis», por tanto, le son de aplicacion a todos los
supuestos de solicitud de suspension de la ejecucion de actos administrativos esgri-
midos en la via contencioso-administrativa. La referencia y el andlisis que se efectua-
ri de la normativa de la LJCA de 1956 viene justificado por la evolucién que ha
experimentado esta institucion en relacion con los actos en materia tributaria, que se

Las notas a pie de pdgina de este articulo se han colocado al final del mismo para facilitar su
lectura.
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ha separado del tratamiento dado a otros actos de cardcter administrativo para posies
riormente contrastarlo con Jo recogido en la nueva LJCA.

Aunque la normativa delaLeydelal urisdiccion Contencioso-Administrativa es
“comun para los actos impugnados en dicha via judicial pero en relacion con la sus-
pension de la ejecucion solicita en esta via serd necesario distinguir varios grupos,
uno, con carcter general que se refiera a los actos acogidos a ]a nocién amplia &
Derecho Administrativo® y otro grupo, el referente a los actos dictados por la Admi-
nistracién Tributaria, que como yeremos tienen sustantividad propia, debido aque la
suspension de la ejecucion de los actos tributarios en sede jurisdiccional ha sufrido
una evolucion que ha significado una separacion del régimen general recogido en su
normativa, en el sentido de que partiendo de una regulacion comun para todos los
supuestos, el resultado, es decir, el otorgamiento o denegacion de la suspension, vaa
depender en gran medida del &mbito juridico al que nos estemos refiriendo*.

En este sentido GOMEZ-FERRER® habia identificado cuatro lineas jurispruden-
ciales sobre el sentido y la interpretacion de la suspension como medida cautelar
regulada en la anterior Ley de la J urisdiccion, donde se partfan de unas posturas
verdaderamente rigidas a una flexibilizacion basandose en una revision de la mismaa
tuz del ordenamiento constitucional®. Desde esta perspectiva apreciaba las siguientes
lineas marcadas por la doctrina del Tribunal Supremo’: 1.- La ejecucion del acto como
regla general; 2.- La ponderacién de los intereses en presencia; 3.- El fumus boni
iuris o apariencia de buen derecho; 4.- La inejecucion del acto -suspension como
regla general— (n0SoOtros afiadimos; concretamente en [materia tributaria: Suspension
automatica con prestacién de garantia; 5.- En dltimo lugar, con la nueva Ley de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa se hace necesario plantearse si se ve afecta-
da la postura jurisprudencia anterior, posibilitando su mantenimiento, rechazo o mo-
dificacion.

2. PRESUPUESTOS

Antes de entrar en el anélisis de estas diferentes etapas €s necesario sintetizar
brevemente cuales son los requisitos concurrentes para que un Tribunal de Justicia
otorgue la suspension de la ejecucion del acto impugnado en via jurisdiccional, para
de esta forma constatar 1a evolucion hacia una flexibilizacién que se ha ido produc-
cién en la apreciacion € interpretacion de dichos requisitos, y en concreto cuando
nos estamos refiriendo a actos de liquidacion dictados por la Administracion Tributa-
ria que son objeto de impugnacion.

La suspensiéon como una medida cautelar tiende a asegurar el objeto litigioso
hasta que se dicta la decision sobre la legalidad o validez del mismo, estableciéndose
como presupuestos tradicionales para poder adoptarlas, de acuerdo con lo estableci-
do en el articulo 122, segundo pérrafo, de 1a LICA de 1956, desde el punto de vista
sustantivo, que «procederd la suspension cuando la ejecucion (del acto administra-
tivo) hubiese de ocasionar dafnos 0 perjuicios de reparacion imposible o dificib.

De este presupuesto legal se desprendia que solamente se limitaba a exigir uno de
los requisitos® que la doctrina procesal habia establecido para la adopcién de la



[A TUTELA CAUTELAR TRIBUTARIA EN EL RECURSO... 809

medidas cautelares: el periculum in mora, pero a parte de este requisito, tanto la
jiisprudencia como la doctrina acuden a otros, no excluyentes, sino complementa-
fios del anterior, como es la ponderacidon de intereses en juego, tanto publicos como
pivados’ , basandose en la Exposicion de Motivos de la Ley de la Jurisdiccion de
1956; «...se debe de ponderar ante todo la medida en que el interés piiblico exija
loejecucion».

Estos dos presupuestos son los que se han plasmado en la nueva Ley de la
Jurisdiccién Contencioso-Administrativa al disponer el articulo130: «/.Previa valo-
rcion circunstanciada de todos los intereses en conflicto, la medida cautelar
podrd acordarse tinicamente cuando la ejecucion del acto o la aplicacion de la
disposicion pudieran hacer perder su finalidad legitima al recurso. 2. La medida
ctelar podrd denegarse cuando de ésta pudiera seguirse perturbacion grave de
los intereses generales o de tercero que el Juez o Tribunal ponderard en forma
dircunstanciada»'°.

21, Periculum in mora

El periculum in mora, consiste en la existencia de un peligro (dafio o perjuicio)
inminente como consecuencia de la ejecucion del acto antes de emitir la resolucién
del proceso judicial iniciado en su caso'’.

De este requisito legal se pueden distinguir tres aspectos que deben de darse de
forma acumulativa para poder afirmar que concurren los presupuestos para poder
adoptar dicha medida de acuerdo con las primeras interpretaciones del Tribunal Su-
premo sobre actos tributarios de liquidacion:

a) Efectividad de un dafio o perjuicio por la inmediata ejecucion

Dafio o perjuicio que viene ocasionado como consecuencia de la ejecucion del
acto que es objeto de impugnacion en via contencioso-administrativa, «esto es, el
concurso de un elemento positivo representado por un ataque al patrimonio o
derecho del afectado con la resolucién administrativa»'?, donde «la disminucién
de patrimonio originada por el pago de una deuda tributaria no puede ser eleva-
da con cardcter general a causa motivadora de la suspension»", sino que habrad
que estar al caso concreto para comprobar que el pago de la deuda tributaria origina
un dafio o perjuicio relevante para el otorgamiento de la suspension.

b) Que dicho dafio o perjuicio sea de reparacion dificil o imposible

Que el perjuicio que ocasionaria la ejecucion del acto impugnado, en el caso de
que se resolviera a favor del recurrente en su dia el recurso jurisdiccional sobre el
fondo de la litis, seria de reparacion dificil o imposible'®. Tal circunstancia se apreciard
en los casos en que «la previsién del dafio irreparable parezca evidente»"y «que
estd expresado por la consecuencia previsible, segiin las normas de la légica «ad
homine», de que ese dafio o perjuicio no sea susceptible de normal compensacion
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o recuperacién»'®. No teniendo el cardcter de perjuicio o dafio de reparacion impo-
sible o dificil cuando «el acto administrativo recurrido determina la cuantia en
cantidad liquida de una obligacion tributaria los perjuicios derivados de la eje-
cucién podran ser determinados en forma precisa y con reparacién asegurada,
por lo que la suspension pretendida resulta improcedente»"

Ante este requisito, la interpretacién del Tribunal Supremo lo admitfa para casos
excepcionales, como eran cuando la ejecucion inmediata del acto podia poner en
peligro la actividad productiva del contribuyente o se debia desprenderse de sus
bienes inmuebles para hacer frente el pago de la deuda tributaria o por la elevada
cuantia de la liquidacién y la situacién econémica especial del deudor".

¢) Que ambas circunstancias deben de ser probadas

Se denegaré la suspensién si no queda acreditado mediante una actividad proba-
toria el dafio o perjuicio que conllevaria la ejecucion del acto impugnado® o no
quede suficientemente acreditado, no tanto el dafio que ocasionaria la ejecucion del
acto en el momento de solicitar la suspension, sino, que tras obtener un pronuncia-
miento favorable, sea de reparacién dificil o imposible deshacer lo ejecutado®. Ante
esta exigencia de la probanza de los dafos y perjuicios y de la dificultad de su
reparacién se manifiestan con rigurosidad algunos Autos del Tribunal Supremo?!,
situaciones que podrdn ser acreditadas por fotocopias de las declaraciones tributa-
rias?, por los balances de la entidad o por las actas de la Inspeccion®.

Ante esta interpretacion rigurosa del presupuesto para la adopcion de la suspen-
sién de la ejecucion del acto de liquidacion en via jurisdiccional, el propio Tribunal
Supremo comienza a flexibilizarla o a abandonar dicha interpretacion al entender, de
forma casi generalizada, que el ingreso de una deuda tributaria siempre conlleva un
dafio y que este puede ser de reparacion dificil o imposible, en este sentido, el Auto
del TS de 7 de mayo de 1992%, en base a una nueva interpretacion del articulo 122
de la anterior LICA al considerar que si es obligacion de la Administracién Tributaria
suspender siempre que el contribuyente lo solicite y afiance, serd improcedente exigir
prueba categérica de los dafos en via jurisdiccional.

De las dos anteriores interpretaciones sobre el presupuesto de la suspension se
pueden distinguirse la siguiente evolucién jurisprudencial que a continuacion co-
menzamos a eXponer.

3. EVOLUCION JURISPRUDENCIAL

3.1. La ejecucién del acto como regla general

Una primera linea de actuacion de nuestros tribunales® gira en torno a la imposi-
bilidad de otorgar la suspension en caso de deudas tributarias, ya que, debido a la
solvencia de la Administracion, siempre se podria restaurar el perjuicio ocasionado al
recurrente, mas, cuando la obligacion tributaria es de cardcter pecuniaria, por tanto, la
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JA TUTELA CAUTE
atarse de un dafio 0 perjuicio

regla general era la ejecucion del acto recurrido, al tr
lo 122 LICA, como era qué

26 po dandose el requisito recogido en el articu

reparable
177

s reparacion fuera imposible o difici
Este criterio mantenido por el Tribunal Supremo tenfa la ventaja de reducir enor-

memente 12 problematica de la suspension en el ambito jurisdiccional, y concretamen-

e en el &mbito tributario, donde 12 mayoria de las ocasiones nos encontramos con la

obligacion de ingresar una determinada cantidad de dinero en favor del ente imposi-
tor, por 1o que, desde el primer momento ¢ conoce el importe econémico del dafio,
que en el caso de producirse un pronunciamiento contrario a la ejecucion del acto, la
Administracion, bajo esa presuncion de solvencia, siempre podrd responder a la repa-
i6n del dafio, con una indemnizacion a posteriori.

Pero esta simplificacion del tema a meros criterios
solvencia de la Administraciénzx, consiste en ocultar el trasfondo de los perjuicios
debido a que en muchas ocasiones es imposible fijar el importe de dicha indemniza-
cion y ademas, con este criterio generalizado, se obtiene la tutela judicial, pero no se

puede afirmar que sea efectiva.
En este sentido, s€ va produciendo un cambio en los pronunciamientos que co-
mienzan a rechazar la valoracién econémica del dafio y la solvencia de la valoracion
como causa para no otorgar la Suspensiénz" para abandonar el argumento de la
solvencia de la Administracion como motivo suficiente para excluir las dificultades
de reparacion de los dafios y perjuicios derivados de la ejecucion’.

tacién mantenida por el Tribunal Supremo

De acuerdo con lo anterior, la interpre

en esta primera etapa, donde se rechazan 1as solicitudes de suspension por el hecho
de que los danos son evaluables econémicamente, y €Stos perfectamente resarcibles,
al ser la Administracion solvente, debe ser rechazada no s6lo para aquellos casos
donde es imposible llevar a cabo una evaluacion econémica del dafno o perjuicio,
sino también cuando ésta es dificil, donde existe «dificultad de fijar el quantum
exacto»*!, sino ademas, en aquellas ocasiones en que el dafo 0 perjuicio es perfecta-
mente evaluable también pueda ser objeto de suspension, as{ las Exposicién de Mo-

«respecto de la dificultad de la reparacion,

fivos de la LYCA de 1956 expone que:
1o cabe excluirla sin mds por la circunstancia de que el daiio o perjuicio que

podria derivar de la ejecucion sed valorable econémicamente».

1ac
de valoracion econdmica y

32. La ponderacion de los intereses en presencia

El Tribunal Supremo introduce otro elemento pard considerar la solicitud de sus-
pensi(’)n, como es la ponderaci()n de los intereses €n presencia, aunque el articulo 122
de la LJCA de 1956 recoge el régimen y los presupuestos de la suspension, sin hacer
mencion al interés publico, como uno de los criterios a tener en cuenta a la hora de su

resolucion, siendo el articulo 123 de la LJCA de 1956, de eminente contenido proce-

sal, el que se referia a la incidencia del interés publico, aunque con mayor claridad
aparecia recogido en 1

la Exposicion de Motivos de dicha Ley, como criterio modula-
dor de dicha medida cautelar®. En este senti

do, el Tribunal Supremo va a efectuar
una reintepretacion del articulo 122 de la Ley, sefialando que habra que tenerse €n
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cuenta la ponderacién de intereses a la hora de determinar el otorgamiento de la
suspension®. Ponderacién de interés, tanto para ]a denegacién, como para su otorga-
miento, en el caso de la primacia del interés publico o del interés particular, respecti-
vamente. Doctrina vacilante, donde encontramos Autos que admiten la necesidad e
ponderar dichos intereses como elemento determinante de la concesion de la suspen-
sién, pero que consideran que el interés piblico prevalece sobre el particular como
consecuencia de quedar afectado por la dilacion en la percepci6n de una liquidacion
suspendida, aunque esta s€ encuentre afianzada®. En otros casos, ante la posibilidad
de que el pago de unas cantidades puede incidir de forma negativa en el contribu-
yente, lo que podria producir dafios irreversibles, primando el interés particular sobre
el pablico™. En otras ocasiones, como consecuencia de esta ponderacién de intere-
ses, van a prevalecer los mismos a la hora de conceder o denegar la suspension
aunque se observe que la ejecucion del acto no va 4 ocasionar ningdn dafo de
imposible o dificil reparacién®.

Aunque esta ponderacion de intereses es una solucion mas flexible que la tesis
inicial del Tribunal Supremo, conlleva una incertidumbre a la hora de saber si la
suspension se va a conceder 0 no, como consecuencia de la dificultad de determinar
que interés debe de prevalecer en cada caso concreto, el publico o el particular, De
esta forma, otros pronunciamientos del Tribunal Supremo, en relacion con la materia
tributaria, consideran que el interés publico, siempre que s¢ encuentre garantizado el
acto impugnado mediante la correspondiente garantia, queda suficientemente prote-
gido, por lo que, con caracter general, el interés particular va a prevalecer sobre el
interés publico, al estar éste garantizado por. la caucion prestada®™.

3.3. La apariencia de buen derecho «fumus boni iuris»

Los procesalistas han puesto de manifiesto la importancia del fumus boni iuris 0
apariencia de buen derecho junto con el periculum in mora, como requisitos para
adoptar las medidas cautelares, y entre ellas, la suspension, aunque este presupuesto
no venia recogido de forma expresa en la LICA de 1956, ni en la actual LICA de
1998, aunque, a pesar del silencio de la Ley de la Jurisdiccién, consideramos que
debe de defenderse su aplicacién al ser uno de los presupuestos mas importantes en
la ponderacion de los intereses en juego.

En esta evolucion del Tribunal Supremo a la hora de otorgar o denegar la suspen-
si6n en el ambito tributario® ha introducido este nuevo presupuesto de ponderacion,
la apariencia de buen derecho, que a través de distintos pronunciamientos se ha ido
perfilando su ubicacion conceptual y su apreciacion en relacién con el derecho ala
tutela cautelar y la tutela judicial®.

a) Este requisito de la apariencia de buen derecho viene justificado por el princi-
pio general del derecho comunitario que se resume en que «la necesidad del
proceso para obtener la razén no debe convertirse en un daiio para el que
tiene la razén», por lo que se configura como un derecho a obtener la tutela
cautelar, como una parte integrante del derecho a la tutela judicial efectiva del
articulo 24.1 de la Constitucion®'.
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b) Que el derecho a la tutela cautelar forma parte del derecho a la tutela judicial
efectiva, y aquélla se concreta en que la Sala decida acerca de la procedencia
de la misma, teniendo, para ello en cuenta diversos factores, siendo uno de ellos,
el fumus boni uiris, por lo que la apreciacion del mismo no otorga un derecho
absoluto para obtener la suspension®.

¢) Que el determinar la existencia de la apariencia del buen derecho no puede
conllevar un posicionamiento sobre el fondo del asunto, sino, solamente eso,
una apariencia de buen derecho en el momento procesal en que se debe decidir
sobre el otorgamiento de la medida cautelar. Siendo fundamental para su apre-
ciacién la fundamentacion que lleven a cabo las partes y la existencia de sen-
tencias favorables anteriores a las pretensiones de algunas de las partes®.

d) Que entre la solicitud de suspension con prestacion de garantia, como continui-
dad de la obtenida en la via econémico-administrativa y la falta de apariencia
de buen derecho del recurrente, prevalece este ultimo requisito, por tanto, de-
negando la solicitud de suspensién ante el Tribunal de justicia®.

34. La suspension como regla general en materia tributaria

En esta evolucién interpretativa del Tribunal Supremo sobre la suspension de ejecu-
cion de los actos tributarios recurridos en la via contencioso-administrativa se va pro-
duciendo una flexibilizacion en la apreciacion de los requisitos exigidos por el art.122
de LJCA, culminando con traslacion de la férmula prevista en la via econémica-admi-
nistrativa, pero con dos matices bien distintos, por un lado, nos encontramos con deci-
siones judiciales que conceden la suspension si la deuda tributaria se encuentra garantizada,
pero no de forma automatica, sino cuando concurren alguno de los requisitos previstos
en la via jurisdiccional, y, por otro lado, se concede la suspension de forma automatica,
sin entrar a valorar los otros requisitos, siempre que se haya prestado la correspondien-
e garantia, siendo esta segunda linea de interpretacion la que se ha impuesto®.

Los fundamentos en que se basa esta nueva linea jurisprudencial a la hora conce-
der la suspensién de la ejecucion de los actos tributarios impugnados en la via con-
tencioso-administrativa se pueden resumir en los siguientes:

a) El pago de la deuda tributaria siempre ocasiona dafios o perjuicios de repara-
cion dificil o imposible.

Que ante la primera interpretacion del art. 122.2 de la Ley de la LJCA de 1956
que exigfa la prueba, al menos indiciaria, de que la ejecucion iba a ocasionar dafios o
perjuicios de imposible o dificil reparacion, se va abriendo paso una nueva interpre-
tacién, en el sentido de que la ejecucion de los actos de liquidacion tributarios siem-
pre ocasionan este tipo de dafios o perjuicios®. Aunque desde nuestro punto de
vista no se puede establecer de forma generalizada una relacién entre el pago de la
deuda tributaria y un dafio o perjuicio de dificil o imposible reparacion. Es decir, el
Tribunal Supremo parece decirnos que si la Administracién tributaria concede la
suspension en via administrativa es porque la misma es consciente de los dafios o
perjuicios que conllevan el pago de la liquidacion® junto con la innecesidad inme-
diata de ejecutar el acto, al conceder la suspension de forma automatica, si se ha
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prestado la correspondiente garantia. Esto ultimo es lo que esta reconociendo I
Administracién, es decir, no existe una necesidad inmediata de ejecutar la deuda
tributaria si esta se garantiza por alguna de las garantias del articulo 75.6 del RPREA,
pero no que su ejecucion causa un perjuicio al obligado tributario, esta circunstancia
no es un requisito de esta modalidad de suspension, en definitiva se esta admitiendo
la no necesidad de la ejecucion inmediata del acto recurrido cuando se ha prestado la
oportuna caucién, o lo que es lo mismo el interés general no esta demandando la
inmediata ejecucion de la liquidacion tributaria, privandoles a estos actos de la nota
de la ejecutividad.

b) Que el interés publico en la ejecucion del acto queda salvaguardo debido a que
el acto queda garantizado por la oportuna caucion.

Constatada ya la existencia del dafio 0 perjuicio, el otro presupuesto recogido en
la Exposicion de Motivos de la LJCA es la ponderacién de intereses; entendiéndose
que entre el interés particular y el interés publico, este dltimo, queda suficientemente
protegido, si se presta la oportuna garantia®.

¢) Interpretacion del precepto teniendo en cuenta la realidad social del tiempo en
que ha de ser aplicado 'y la realidad juridica, tratando de armonizar el art.122.2 dela”
LIJCA de 1956, con los cambios operados en el ordenamiento tributario vigente“’.

d) Adopta el sistema moderno de suspension de la ejecucién adoptado por la
Administracién Tributaria, es decir, los Tribunales de lo Contencioso-Administrati-
vo ante solicitudes de suspension de actos de cardcter tributario no toman los
presupuestos, para concederla o denegarlos, contenidos en la Exposicion de Mot
vos y en el art.122.2 de 1a LICA de 1956, sino y el presupuesto va a ser que el acto
quede suficientemente garantizado mediante la aportacion de la oportuna gardi=
tfa®.

e) A la Administracion no corresponde probar que la suspension acarrea perjuicios
de reparacion imposible o dificil a los intereses generales sin cuya prueba pueda
suspenderse la ejecutividad de los actos administrativos sin fianza o caucién de
ninguna clases.

Esta nueva nota del régimen de la suspension en via contencioso-administrativa
ha sido declarada como consecuencia de la suspension concedida sin prestacion de
garantia por el Tribunal Superior de Justicia de Catalufia® de acuerdo con lo recogi
do en los articulo 123.2 y 124.1 de la LICA de 1956, al considerar que siel primer
articulo el Abogado del Estado podra oponerse a la suspension solicitada mediante la
prueba de que tal medida puede producir «una grave perturbacion de los intereses
pliblicos», atribuyéndole la carga de prueba, y por otro lado, el segundo articulo
disponia que «cuando el Tribunal acuerde la suspension exigird, si pudiera resil-
tar algiin dafio o perjuicio a los intereses pliblicos o de tercero, caucion suficiente
para responder de los mismos», por lo que si el representante de 1a Administracion
no prueba los perjuicios para el interés publico se podrd conceder la suspension sin
necesidad de fianza o caucién alguna.

Esta interpretacion no es admitida por el Tribunal Supremo®, afirmando que sobre
la Administracion no recae la carga de probar que la suspension acarea perjuicios de
reparacion imposible o dificil®, y otro, la exigencia de caucién es indeclinable, salvo
en casos muy excepcionales™.
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f) Consecuencia: se concede la suspension de la ejecucién de los actos tributarios
de forma automatica al interponer recurso contencioso-administrativo previa presen-
tacion de garantia®.

Pero a pesar de postura mantenida por el Tribunal Supremo® en centenares de
resoluciones, hay opiniones autorizadas que cuestionan la validez de la misma y los
razonamientos seguidos por dicho Tribunal, en este sentido el propio Tribunal ante
los votos particulares presentados por sus magistrados”, ESEVERRI®), FALCON Y
TELLA® y GOMEZ-FERRER®.

3.5. La incidencia de la nueva Ley de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa

La tesis mantenida por el Tribunal Supremo que desde nuestro punto de vista se
alejaba de lo dispuesto en el articulo 122 de la anterior Ley de la Jurisdiccion y de la
ponderacion judicial de los intereses en presencia®, va a ser objeto de rectificacion
por el propio Tribunal®, ya que la nueva Ley 29/1998, de 13 de julio, de la JCA, abre
nuevas posibilidades en la adopcién de las medidas cautelares, no solamente la sus-
pension de la ejecucion del acto como hasta ahora ocurria, sino ademads por la doctri-
na de la apariencia de buen derecho y porque la nueva Ley establece una previa
valoracion circunstanciada de los intereses en conflicto® por lo que podra separarse
de la suspension adoptada en via administrativa®, aunque todavia sigue manteniendo
el criterio interpretativo establecido en relacién con el articulo 122 de la anterior
LICA®.

Con la nueva Ley de la Jurisdiccién se han introducido importantes cambios en el
campo de la tutela cautelar, pero como hemos expuesto anteriormente al no diferen-
ciar los presupuestos de las medidas cautelares dependiendo del derecho que trata de
garantizar su efectividad hasta que se dicte la correspondiente sentencia se han
establecido unos presupuestos validos que tratan de dar respuesta a la amplia gana
de derechos e intereses que pueden surgir como consecuencia de las actuaciones tan
distintas que puede desarrollar la Administracién Publica. En relacién con la tributa-
ria, consideramos que la doctrina del Tribunal Supremo por la cual la caucién no es el
titulo para obtener la suspension, sino su consecuencia, aunque es inexcusable salvo
excepciones, se podra seguir manteniendo con la nueva ley, pero al mismo tiempo
hemos manifestado que esta misma Ley pone mads el acento en los intereses en juego
a la hora de decidir sobre la adopcién de las medidas cautelares, es decir, su adop-
cién, de acuerdo con la nueva ley, se partird del derecho alegado por las partes, por
un lado, el no ingreso de la deuda tributaria debida (peligro de pérdida de la efecti-
vidad de la tutela judicial), y por otro, su ingreso como medida adecuada a la finan-
ciacion de los entes publicos, (necesidad de ejecucion del acto administrativo), por lo
que se hace necesario ponderar la necesidad de ejecucién inmediata del acto para
evitar el peligro de pérdida de la tutela judicial si se ejecuta el mismo antes de la
resolucidn judicial, junto otro elemento caracteristico de las medidas cautelares, como
es la posibilidad de éxito de la demanda. Segtin estos tres elementos consideramos
que cuando se impugna una liquidacién tributaria el legislador, en la fase previa de
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revisién administrativa, esta admitiendo que el interés publico no esta demandandola
ejecucion inmediata del acto cuando con cardcter preferente se otorgando la suspen-
sion de la ejecucion mediante la prestacion de la correspondiente garantia, junto con
la doctrina del Tribunal Constitucional® que considera que el derecho fundamental
a la tutela judicial efectiva se satisface posibilitando que los organos judiciales re-
suelvan sobre la ejecutividad de los actos, lo que significa que la Administracion no
puede, mientras aquéllos resuelven sobre la peticion de tutela cautelar, ejecutar los
actos a los que se refiere la pretension, pudiéndose afirmar que ha desaparecido el
efecto no suspensivo de los recursos®’, deberfa significar que cuando se impugna und
liquidacion tributaria junto con Ja peticion de suspension conllevarfa de forma auto-
matica la suspension de su ejecucion®, mientras que el 6rgano judicial competente
una vez oidas las partes, es decir, la Administracién probando que existe interes
publico en su ejecucion® para evitar la adopcion de la medida cautelar, en caso
contrario, deberia concederse la suspension; o la necesidad de adoptar una contra-
cautela”, es decir, exigir la correspondiente garantia, ya que la nueva LJCA no ha
establecido necesariamente la prestacion de caucioén’!, sino que vendrd exigida, se-
gin el articulo 133.1 de la LJCA, cuando de la medida pudieran derivarse perjuicios
de cualquier naturaleza, por lo que para su exigencia dependerd de la produccion de
algdn perjuicio al interés general o a tercero. Dicho articulo no esta reconociendo
que la suspension acordada necesariamente conlleva un perjuicio al interés generdl
ni tampoco que deba existir una garantia una vez acordada la suspension, sino quela
exigencia de la garantia aparece cuando la medida cautelar produce perjuicios, porlo
que cuando el obligado tributario solicita la suspensién y ésta es concedida por la
6rgano jurisdiccional, la exigencia de garantia deberia venir condicionada por la acre-
ditacién por parte de la Administracién que considera que el demandante ofrece
sospecha o riesgo de incumplir con la prestacion tributaria, situaciones que deberdn
ser apreciadas por el 6rgano judicial, tanto las alegadas por la Administracion como
las del obligado tributario.

Lo expuesto anteriormente no responde con lo que ocurre en la realidad, pero
consideramos que el camino a seguir seria el indicado aunque serd necesario llevar
importantes reformas en el sistema de revision de los actos tributarios, en tres lineas
bésicas, reducir el plazo de resolucién de la via econémico-administrativa, que los
criterios para adoptar la medida cautelar sean los mismos que en la jurisdiccional, por
lo que si el legislador decide mantener la obligatoria de la anterior via, deberfa para
respectar los postulados del Tribunal Constitucional, que ante la reclamacion admi-
nistrativa, sea un érganos judicial el que decida sobre la ejecucion del acto, y por
altimo, consideramos adecuado la creacion de una via contencioso-tributaria, lo que
descargaria a los actuales tribunales de los contencioso-administrativo, favoreciendo
la especializacion y la respuesta rapida a los conflictos entre los obligados tributarios
y la Administracion Tributaria.




A TUTELA CAUTELAR TRIBUTARIA EN EL RECURSO... 817

NOTAS

" Articulo 81.3 de la Ley 230/1963, de 28 de diciembre, General Tributaria, redaccién dada
jor la Disposicién Adicional Primera.2 de la Ley 1/1998, de 26 de febrero; articulos 30 y 35 de
liLley 1/1998, de 26 de febrero, de Derechos y Garantias del Contribuyente; articulo 21 y 22 del
Real Decreto Legislativo 2.795/1980, de 12 de diciembre, por el que se articula la Ley 39/1980,
@e 5 de julio de bases sobre procedimiento econémico-administrativo, redaccién dada por la
Disposicion Adicional tinica.3 de la Ley 25/1995, de 20 de julio: articulos 74 a 77 del Real
Decreto 391/1996, de 1 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de Procedimiento en las
e las Reclamaciones Econémico—Administrativas; articulos 37 y 38 del Real Decreto 1.930/
1998, de 11 de septiembre, por el que se desarrolla el régimen sancionador tributario y se
nroducen las adecuaciones necesarias en el Real Decreto 939/1986, de 25 de abril, por el que
% aprueba el Reglamento General de la Inspeccion de los Tributos; articulo 14.2.1) de la Ley
/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las Haciendas Locales, redaccién dada por el articulo
891 de la Ley 50/1998, de 30 de diciembre.

* Ley reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, de 27 de diciembre de 1956,
derogada, por la Disp. Derogatoria segunda, de la nueva Ley de 13 de julio de 1998, reguladora
de la Jurisdiccion Contencioso—Administrativa, con entrada en vigor a los cinco meses de su
publicacion en el BOE, es decir el 14 de diciembre de 1998.

‘Dentro de este grupo se podria distinguir diferentes subgrupos dependiendo del tema que es
thieto de impugnacién, de lo que dependerd la procedencia o improcedencia de la suspensién,
por ejemplo: sanciones administrativas, (de cardcter pecuniario o no), actos administrativos rela-
tonados con la materia de urbanismo, (demolicién, ordenes de desahucio, licencias, etc), liqui-
diciones de la Seguridad Social, actos administrativos relativos a extranjeros (expulsién del
tritorio nacional, denegacién del asilo), actos sobre el servicio militar (denegacién de prorro-
gs, actos de incorporacién a filas), disposiciones de cardcter general, etc.. Subgrupos que
I0S0IT0S N0 vamos a entrar en su andlisis, ya que corresponde a otro sector del ordenamiento, al
Derecho Administrativo, donde existen esplendidos trabajos de investigacién, como son: GAR-
(A DE ENTERRfA, E.: La batalla de la medidas cautelares. Edt. Civitas, Madrid, 1996.
CHINCHILLA MARIN: La tutela cautelar en la nueva justicia administrativa. Edt. Civitas,
Madrid, 1991. OSORIO ACOSTA, E.: La suspension jurisdiccional del acto administrativo.
Edts. Instituto Canario de Administracién Publica, Gobierno de Canarias y Marcial Pons, Madrid,
1995, pdgs. 69 a 86.

* En este sentido, es bastante ilustrativo lo expresado por el prof. GOMEZ-FERRER MO-
RANT, Rafael: «Apariencia de buen derecho y suspension en via contenciosa de actos de
aricter tributario», en la obra colectiva: La proteccion juridica del ciudadano (Procedimiento
wministrativo 'y garantia Jurisdiccional). Estudios en homenaje al Prof. Jesis Gonzilez Pérez,
Vol Il «La jurisdiccion contencioso-administrativa». Edt. Civitas. Madrid. 1993, pdgs.1153-
1154: «En otros casos, la Jurisprudencia da lugar a una interpretacion que produce un
resultado inesperado o sorprendente para el mero lector de la Ley, e incluso completamente
wntrario al esperado, de tal forma que puede afirmarse, todavia con mayor fundamento que
e otros supuestos, que quien no conoce la Jurisprudencia no conoce de verdad el ordena-
miento.

Este resultado es el que se produce con la doctrina del Tribunal Supremo en lo referente a la
suspension de actos en materia tributaria. El articulo 122 de la Ley de la jurisdiccion establece
como regla general que la interposicién del recurso no impide la ejecucién del acto impugnado,
J; como excepcion, que procederd la suspensién cuando la ejecucion del acto hubiere de ocasio-
nar un dafio de imposible o dificil reparacion. Y, sin embargo, en los dltimos afios el Tribunal
Supremo ha venido acordando la suspension de la ejecucién de los actos de cardcter tributario,
a peticion del recurrente y de forma condicionada a la prestacién de caucién.»

(Cual es la explicacién de esta doctrina del Tribunal Supremo? ;Es que la ejecucion de los
actos de cardcter tributario siempre causa dafios Y perjuicios de dificil o imposible reparacion?
iSe explica, quizd por una interpretacion evolutiva en virtud de derechos reconocidos en la

Constitucion?».
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s GOMEZ-FERRER MORANT, Rafael: «Apariencia de buen derecho y suspension en
contenciosa de actos de cardcter tributario», en la obra colectiva: La proteccion juridica
ciudadano (procedimiento administrativo y garantia Jjurisdiccional). Estudios en homenaje 4
Prof. Jests Gonzéalez Pérez, Vol. 1l. «La jurisdiccion contencioso-administrativa». Edt. Civ
Madrid. 1993, pag.1155.

6 RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, J: La suspensién del acto administrativo (en via de recur
so)», Edt. Montecorvo, Madrid, 1986, pdg.105. GOMEZ-FERRER MORANT, Rafael: «Aparien-
cia de buen derecho y suspensién en via contenciosa de actos de cardcter tributario», en la obm
colectiva: La proteccién juridica del ciudadano (procedimiento administrativo y garantia jurﬂ-
diccional). Estudios en homenaje al Prof. Jesis Gonzdlez Pérez, Vol. Il. «La Jurisdiccion conte
cioso-administrativa». Edt. Civitas. Madrid. 1993. Pdgs.1.155 y 1.156.

7 Sobre esta evolucién del Tribunal Supremo la obra de SILVA SANCHEZ, Manuel J.: Bl
Proceso Contencioso-administrativo en materia tributaria (Doctrina Jurisprudencial), Edt. Mar
cial Pons. Segunda edicién, Madrid, 1996, pdgs. 510 a 544, recoge distintos pronunciamientos
que avalan y confirman dicha evolucién hacia una interpretacion mds flexible de la suspensid
de la ejecucion de los actos de liquidacién tributaria en el dmbito Jjurisdiccional.

8 Debemos tener en cuenta que este es el tnico presupuesto al que de forma continuada se i
venido refiriendo tanto la doctrina como la jurisprudencia. A partir de los afos noventa, I
doctrina y la jurisprudencia ha constatado la existencia de otro presupuesto, no recogido de.
forma expresa en el apartado segundo del articulo 122, pero que se desprendia de otras aspectos
del ordenamiento juridico, como tendremos oportunidad de analizar mds adelante, nos estamos
refiriéndose al principio fumus boni iuris o principio de aparencia de buen derecho. Sobre la
constatacion de la evolucién doctrinal y jurisprudencial, se puede consultar a OSORIO ACOSTA
E: La suspensién jurisdiccional del acto administrativo. Edts. Instituto Canario de Administra-
cién Publica, Gobierno de Canarias y Marcial Pons, Madrid, 1995, pdgs. 51 a 58 y sigs. GO-
MEZ-FERRER MORANT, Rafael: «Apariencia de buen derecho y suspensién en via contencioss
de actos de cardcter tributario», en la obra colectiva: La proteccion juridica del ciudadano:
(procedimiento administrativo y garantia jurisdiccional). Estudios en homenaje al Prof. Jesis
Gonzilez Pérez, Vol. II. «La jurzsdlccmn contencioso-administrativa». Edt. Civitas. Madn(L
1993, pag.1156. GARCIA DE ENTERRIA, E.: La batalla de la medidas cautelares, Edt. Civitas,
Madrid, 1992, pdgs. 75 y 187, donde reconoce que la verdadera causa es la frustracién de la
Sentencia debido a la irreparabilidad de los perjuicios, aunque «la demora ordinaria de la
Sentencia equivale ya por si sola a una frustracion de la sentencia final». CHINCHILLA
MARIN: La tutela cautelar en la nueva justicia administrativa. Edt. Civitas, Madrid, 1991, pigs.
41 a S1.

9 Sobre esta ponderacién, la bibliografia y la jurisprudencia citada en nota a pie de pdgina por
OSORIO ACOSTA, Ezequiel: La suspension jurisdiccional del acto administrativo. Edt. Marcial
Pons, Madrid, 1995, pdg. 59.

10 Presupuestos que coinciden, aunque con matices, con los recogidos en los articulo 721 a
747 de la nueva Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil, concretamente en su articulo
748 que hace mencién expresa al periculum in mora, el fumus boni iuris o apariencia de buen
derecho y la prestacién de caucién, mientras que en la actual LJICA se incide mds en el periculim
in mora y los interés publicos y privados en juego, dejando la prestacion de la caucion en un
segundo plano, al no condicionar la adopcién de la medida cautelar con la exigencia obligatoria
de la prestacion de la caucién. Por dltimo, aunque no menciona expresamente la apariencia de
buen derecho, aspecto criticado por la doctrina, no significa su exclusién como presupuesto, sino.
que podrd ser un aspecto a tener en cuenta junto con los anteriores a la hora de decidir si s¢
adopta la medida cautelar o no.

' GONZALEZ PEREZ: «La suspensién de ejecucién del acto objeto de recurso contencioso-
administrativo», Civitas, Rev. Espafola de Derecho Administrativo, nim. 5, 1975, pdgs. 252
sigs. SAINZ MORENO, «Suspensién del acto administrativo y caucion suficiente», Civitas, Rew.
Espaiiola de Derecho Administrativo, nim.15, 1977, pags. 659. RODRIGUEZ-ARANA MU-
NOZ: »De nuevo sobre la suspensién judicial del acto administrativo», Civitas, Rev. Espariola de
Derecho Administrativo, nam. 64, 1989, piag. 640. OSORIO ACOSTA, E.: La suspension juris
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diccional del acto administrativo. Edts. Instituto Canario de Administracién Publica, Gobierno
{ Canarias y Marcial Pons, Madrid, 1995. Pdgs. 51, 58 y sigs. GOMEZ-FERRER MORANT,
Rafael: «Apariencia de buen derecho y suspension en via contenciosa de actos de cardcter
fbutario», en la obra colectiva: La proteccion juridica del ciudadano (procedimiento adminis-
mtivo y garantia jurisdiccional). Estudios en homenaje al Prof. Jesis Gonzilez Pérez, Vol. IL
da jurisdiccion contencioso-administrativa». Edt. Civitas. Madrid. 1993, pag.1156.

2 Auto del TS de 18 de mayo de 1979. (RJ 1995)

B STS de 10 de diciembre de 1979. (RJ 4188)

* Auto del TS de 31 de marzo de 1980. (RJ 1288): «...es también evidente que no todos los
perjuicios tienen fuerza suficiente para suspender la ejecucion sino que éstos han de ser de
reparacion imposible o dificil».

5 Auto del TS de 26 de febrero de 1979, (RJ 493).

% Auto del TS de 18 de mayo de 1979. (RJ 1995)

7 Auto del TS de 6 de junio de 1982 (RJ 3610).

' Ante las dificultades de Tesoreria constatadas por aflos de reiteradas pérdidas, pudiendo el
pago de la deuda afectar a la existencia de la entidad deudora, STS de 7 de noviembre de 1984,
(RI 5.522), Ponente: Martin Herrero, J.L.; la necesidad de vender unos inmuebles para hacer
frente al pago de las liquidaciones, Auto de 10 de diciembre de 1983, (RJ. 6153); comerciante
individual en situacion de suspension de pagos, Auto de 25 de mayo de 1992, (RJ. 5.086),
Ponente: Martin Herrero, J.L.; por la cuantia de las liquidaciones impugnadas y el gran lapso de
liempo que puede transcurrir entre la fecha de pago de una liquidacion, su posible nulidad, y el
eintegro de lo pagado por parte de la Administracion, con el perjuicio, evidente a todas luces,
del diferente tipo de interés que la Administracion ha de pagar cuando es ella la que debe
hacerlo, y el que debe de pagar el ciudadano cuando es éste el deudor, evidencian que la
giecucion de los actos impugnados «hubiesen de ocasionar» dafios o perjuicios, STS de 10 de
diciembre de 1991, (RJ 9.418), Ponente: Martin Herrero, J.L.; por el importe de la liquidacion
ginda a una Empresa incursa en un Plan de Reconversion de un Sector determinado, STS de 18
de febrero de 1995, (RJ 3.285), Ponente: Martin Herrero, J.L.

¥ Auto del TS de 15 de diciembre 1992 (RJ 9835). Ponente: Delgado Barrio, Francisco
Javier.

» Auto del TS de 18 de mayo de 1979. (RJ 1995)

' Auto de 24 de mayo de 1982 (RJ 2797) ante los fundamentos alegados por el apelante se
pronuncia en el sentido de que: «es necesario probar con hechos concretos y pormenorizados,
debidamente acreditados ante el Tribunal, la realidad de que la normal ejecucion del acto
wdministrativo haya de ocasionar unos daiios y perjuicios de reparacion imposible o dificil».

Auto de 9 de octubre de 1990, (RJ 7.848. Ponente: Esteban Alamo, P.: «...Por otra pare es
absolutamente necesaria la acreditacion de manera cierta y precisa de los daiios y perjuicios
que se alegan, asi como su irreparabilidad o la dificultad de su reparacion; o, al menos, que
dllo se deduzca, con toda nitidez, de las alegaciones en que se sustente la peticion de suspension
—autos de 25 de febrero 1987 y 8 de febrero 1989 y I8 de julio 1990—»

2 Auto de 10 de diciembre de 1983. (RJ 6153): «Que las dificultades de Tesoreria invocadas
por la entidad apelante han sido acreditadas con las fotocopias de la declaracién hecha por la
Sociedad a efectos del Impuesto sobre Sociedades, aiio 1979 en el que fue exigido el pago de
la liquidacion».

2% STS de 7 de noviembre de 1984 (RJ 5.522): «...diversos documentos, uno de los cuales
acredita que desde los aiios 1976 hasta 1981, los Balances -y en su caso- las Actas de la
Inspeccion- justifican las pérdidas sufridas por la apelante en todos esos aiios, a lo que hay que
agregar, como razona la entidad apelante, por un lado que la actividad que ejerce es limitada
en el tiempo, y muy concretamente a la época veraniega...»

* Auto del TS de 7 de mayo de 1992, (RJ 4169). Ponente: Llorente Calama, Angél Alfonso.
«.opta por interpretar el art.122 de la Ley Jurisdiccional en la inteligencia de que el pago de
las cuotas controvertidas puede acarrear danos de reparacion dificil para el contribuyente, en
fanto que no se produce aquél para la Hacienda Piblica, cuando el importe de la deuda
tributaria queda suficientemente garantizado...».
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> Dentro de una primera linea de interpretacién del Tribunal Supremo se puede incluir
principios expuestos por GONZALEZ PEREZ: Los recursos administrativos. Madrid, 1969,
138 en relacién con la interpretacién llevada a cabo por dicho Tribunal en unos primeros inici
de los requisitos del art.122 de la LICA.

% Auto del TS de 26 de febrero de 1979, (RJ493). Ponente: Espin Cdnovas, D., por el que:
desestima el recurso de apelacién interpuesto contra el Auto de la Audiencia Territorial
Madrid de 2 de febrero de 1978, por el que se denegé la suspension de la ejecucion de
liquidacién tributaria, a pesar de que el recurrente alegaba como posibles perjuicios la suspcni‘
sién de su actividad comercial: «Considerando: Que no obstante las dificultades econdmicas que
pueda representar para la recurrente el pago de la liguidacién impugnada, y aun en el caso de
que se resolviera a su favor, en su dia, el recurso Jjurisdiccional sobre el fondo de la litis, es
ciertamente reparable para la Administracion todo perjuicio que se le ocasione al contribuyen-
te, siempre que se den las circunstancias por las que viniese obligada a repararlo, aun mds alli
de la simple devolucion de la cantidad a que asciende la deuda tributaria, dada la solvencia de
la Administracion y por la naturaleza pecuniaria que reviste la ejecucion del acto adminisira-
tivo. e incluso la reparacién de cualquier perjuicio patrimonial. 1

Considerando: Que la suspension que el art. 122 niim. 2 de la Ley jurisdiccional autoriza
parte del presupuesto normativo de que la ejecucién hubiese de ocasionar danos o perjuicios de
reparacién imposible o dificil, y como se expone no se da esa circunstancia respecto a las
prestaciones pecuniarias, por la que no se Jjustifica una medida de cardcter excepcional conio
es la referida suspension, que tiene cardcter de excepcién frente a la regla ordinaria del mim:
I del mismo precepto, por lo que no puede acordarse mds que en casos en que la prevision del

dafio irreparable parezca evidente».

En el mismo sentido, el Auto de 18 de mayo de 1979. (RJ 1.995). Ponente: Ruiz Sinchez, JL3
el Auto del TS de 6 de junio de 1982, (RJ 3.610). Ponente: Pérez Tejedor, M., y otros mds resientes:
como, el Auto del TS de 7 de noviembre de 1990. (RJ 8.807). Ponente: Martin del Burgo y
Marchan, A.; el Auto de 5 de marzo de 1991. (RJ 1.789). Ponente: Reyes Monterreal, JM0.

27 Ante esta rigida interpretacién de la Ley Jurisdiccional, el propia Tribunal Supremo indica
otro camino por el cual el interesado puede obtener la suspension de la ejecucion, como erd &
través de su solicitud ante Administracién Tributaria: Auto TS de 22 de junio de 1977. (R
2.998). Ponente: Goémez de Enterrerfa: «Los Tribunales de lo Contencioso-Administrativo han de
atenerse a lo dispuesto en el articulo 122 de la Ley de su Jurisdiccién, cuyo pdrrafo segundo es
bien expresivo, por lo que debe ser cumplido siempre, lo cual no supone dejar sin proteccion a
los interesados, pues si el perjuicio potencial se aprecia como irreparable, o de reparacion
dificil, la suspension puede concederse y, en todo caso, puede ser obtenida del Delegado de
Hacienda, a tenor de los arts. 190 y 191 del Reglamento General de Recaudacion»

2 Sobre este punto, RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, J: La suspension del acto adminisirativo
(en via de recurso). Edt. Montecorvo, Madrid, 1986, pags.109 a 112, donde se recogen distintos
pronunciamientos que ofrecen una visién de la interpretacion dada por el Tribunal Supremo
sobre esta cuestion de la valoracién econémica, como criterio general a la suspension de actos
administrativos en via jurisdiccional.

9 Auto de 10 de diciembre de 1983. (RJ 6.153). Ponente: Martin Herrero, J.L. Recurso de
apelacién estimado por el Tribunal Supremo frente al Auto de la Audiencia Nacional que
denegaba la suspension de la liquidacion del impuesto sobre rentas de capital:  «.que el hecho
de que el Estado sea solvente no puede ser elevado a causa determinante de la no suspension
de la ejecucién del acto impugnado, puesto que dicha solvencia hace referencia a un momento
posterior a lo que ahora se debate, y concretamente, al caso de que, causados y perjuicios, sea
necesario que quien los causé los repare, mientras que lo que aqui debe de examinarse es si el
pago de la liquidacién girada causa esos daftos y perjuicios y si éstos son de tal entidad que su
reparacién sea imposible o dificil, con independencia de la solvencia del obligado a reparar-
los».

En el mismo sentido los Autos de 14 de marzo de 1979, (RJ 897) recogido por SILVA
SANCHEZ, Manuel J.: El Proceso Contencioso-administrativo en materia tributaria (Doctrina
Jurisprudencial). Edt. Marcial Pons. Segunda edicion, Madrid, 1996, pag. 514.
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¥ Por tanto en esta nueva linea, se va admitir la suspensién con cardcter general, para todo
fipo de actos administrativos impugnados en via contenciosa, cuando los perjuicios no sean
susceptibles de evaluacion econdémica, sino también, para dicha evaluacion sea dificil y cuando
10 ofreciendo dificultad, la reparacién resulte mucho mads onerosa que la suspension.

Autos TS de 21 de enero y 9 de mayo de 1975, de 23 de septiembre de 1977, de 3 y 9 de
mayo de 1979; 9 de febrero, 1 de mayo y 17 de junio de 1980, y de 21 de septiembre de 1981,
jomadas de RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, J: La suspension del acto administrativo (en via de
recurso). Edt. Montecorvo, Madrid, 1986.

I RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, J: La suspension del acto administrativo (en via de recur-
). Edt. Montecorvo, Madrid, 1986, pdg.112.

2 En orden la suspension exponia en el punto V, nim.7 que: «En orden a la suspension, la
Ley la admite cuando la ejecucion hubiere de ocasionar daiios de reparacion imposible o
dificil. Al juzgar sobre su procedencia se debe ponderar, ante todo, la medida en que el interés
piblico exija su ejecucion, para otorgar la suspension con mayor o menor amplitud segiin el
gado en que el interés piblico esté en juego. Respecto de la dificultad de la reparacion no cabe
excluirla sin mas por la circunstancia de que el dano o perjuicio que podria derivar de la

gjecucion sea valorable economicamente».

% RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, J: La suspensiéon del acto administrativo (en via de recur-
50). Edt. Montecorvo, Madrid, 1986, pag.128, donde a pesar de que la doctrina del Tribunal
Supremo se muestra vacilante, constata a través de distintos pronunciamientos que la misma va
anostrandose partidaria de ofrecer un mayor protagonismo al interés piiblico, como factor
esencial de la mecanica procesal y sustantiva de la suspension».

* Auto del TS, de 9 de octubre de 1990, (RJ 7.848): Ponente: Esteban Alamo, P., por el que
se deniega la suspension concedida por la A.T. de Sevilla, que habia sido garantiza, en relacion
a una liquidacion de tasas de licencia de obras. En este caso, el Auto, a parte de considerar no
probado el perjuicio que le ocasionaria la recurrente el ingreso de la tasa, considera prioritario el
inierés publico sobre el particular desde el mismo momento en que aquél se ve afectado como
consecuencia de la dilacion en el cobro de la liquidaciéon en el caso que se suspenda:

«.Finalmente respecto a la importancia que en orden a la resolucion de suspender o no el
acto administrativo desempeia el interés piblico, se ha acudido a la Exposicion de Motivos de
la Ley para llegar a la conclusion de que interés piiblico por una parte, y perjuicios por otra,
son los dos conceptos que, debidamente contrastados, determinardn la procedencia o improce-
dencia de la suspension; pero siempre teniendo en cuenta que el interés piiblico tiene una
significacion prioritaria y trascendental para denegar la suspension o para otorgarla con ma-
yor 0 menor amplitud, segin el grado en que tal piblico interés esté en juego, autos de 10 de
octubre 1987 y 10 de abril de 1989»

«..Precisamente no obstante la presuncion de solvencia a favor del Ayuntamiento de Car-
mona y con base también en la presuncion de que la actuacion administrativa es ajustada al
Ordenamiento juridico, no debe ofrecer duda que el interés piiblico que estd obligado a defen-
der se veria perjudicialmente afectado, en mayor o menor medida, por la dilacion en la
percepcion de la liquidacion suspendida por la interposicion de un recurso al incidir en la
atencion prioritaria que demanda el servicio piblico; sin que el seiialamiento de fianza remedie
ese perjuicio al puiblico interés»

De esta forma siempre el interés piblico prevalecera sobre el interés particular, ya que se verd
afectado, en mayor o menor medida, como consecuencia de que la suspension de la liquidacion
conlleva una dilacion en el cobro de la deuda tributaria, salvo que se prueben los danos o
perjuicios de reparacion imposible, por tanto, significa volver a la primera ctapa.

% Sentencia de 7 de noviembre de 1984, (RJ 5.522). Ponente: Martin Herrero, J.L.. Donde el
Tribunal Supremo concede la suspension pero siempre que quede por la Entidad garantizada la
liguidacion girada por el Ayuntamiento de Santander sobre la Tasa de Equivalencia: «...no
pudiendo llegar a tanto el principio de ejecutividad de lso actos administrativos ni tampoco el
de su presuncién de legalidad, porque si bien ha de prevalecer en todo caso el interés general
sobre los particulares, no es facil discernir si el interés general esta representado en este por el
pago de una liquidacion al Ayuntamiento con las incidencias que ello tiene que pueden llegar
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hasta la extincion de una actividad o estd representado ese interés general por la continuacion
de una actividad industrial con la permanencia de los pertinentes puestos de trabajo, volumen
de compras a establecimientos, y posible superacién de su actual mala situacion economican

3 Auto del TS de 10 de octubre de 1987, (RJ 8.328): «Interés piiblico, por una parte, ¥
perjuicios, por otra, son pues los dos conceptos que, armonizados, determinardn la procedencia
o improcedencia de la suspension.

Ello implica que el concepto juridico indeterminado expresamente recogido en el articulo
122 de la Ley Jurisdiccional ha de valorarse en cada caso en muy directa relacién con el inferés
piiblico presente en la actuacién administrativa. Y asi cuando las exigencias de ejecucion que
el interés piiblico presenta son tenues, bastardn perjuicios de escasa entidad para provocar la
suspension, por el contrario cuando aquella exigencia sea de gran intensidad sélo perjuicios de

muy elevada consideracion podran determinar la suspension de la ejecucion, en su casoy

Y En este sentido «La suspensién podia asi acordase por el Tribunal en supuestos en los que
no concurriera ninguno de los dos requisitos ya seialados: el periculum in mora y el fumus
boni iuris», segun GOMEZ-FERRER MORANT, Rafael: «Apariencia de buen derecho y suspen-
sién en via contenciosa de actos de cardcter tributario», en la obra colectiva: LA PROTECCION
JURIDICA DEL CIUDADANO (Procedimiento administrativo y garantia jurisdiccional). Estu-
dios en homenaje al Prof. JESUS GONZALEZ PEREZ, Vol. II. «La jurisdiccion contencioso-
administrativa». Edt. Civitas. Madrid. 1993. Pdgs.1.159 y 1.160. Aunque esta situacién puede
tener su apoyo en la misma técnica recogida en la Ley 62/1978, de Proteccion Jurisdiccional de
fos Derechos Fundamentales de la Persona, conlleva, debido al amplisimo margen judicial, dos
posibles consecuencias: -«De una parte, podia producirse la situacion de que concurriendo los
dos requisitos de periculum in mora y fumus boni iuris, a favor del recurrente, el Tribunal
decidiera denegar la suspension por razones de interés general; lo que suscitaba un problema
constitucional, teniendo en cuenta el derecho a la tutela judicial efectiva; si bien cuando
concurra el periculum in mora la regla general ha de ser la suspension, dado que el derecho a
la ejecucion de la sentencia forma parte del derecho fundamental a la tutela judicial efectiva.
Pero, por otra parte, podia producirse también la situacion de que no concurriendo ninguno de
los requisitos, el Tribunal acordara la suspension; e incluso, todavia mds, aunque la apariencia
de buen derecho concurriera en la posicion de la Administracion».

% Sentencia del Tribunal Supremo de 20 de julio de 1989. Rev. Carta Tributaria, nim. 106,
de 1 de enero de 1990, pag.76:«La discrepancia entre éste y la nueva regulacion de la ejecuti-
vidad de los actos de gestion tributaria es mds aparente que real, pues en definitiva la posibi-
lidad de suspension automdtica a instancia del interesado, previo afianzamiento, significa que
no existe perturbacion alguna del interés general, circunstancia no tnica pero si preferente en
estos supuestos, cuando entra en conflicto con el interés particular».

El Auto del TS de 18 de mayo de 1994. (RJ 3.520). Ponente: Ruiz-Jarabo Ferran, J.M0.
Desestima el recurso de apelacion presentado por el Abogado del Estado contra el Auto de la
Audiencia Nacional que otorgd la suspension de la ejecucion de un acto de gestion tributaria:
«...s¢ debe ponderar, ante todo, la medida en que el interés piiblico exija la ejecucion, para
otorgar la suspensién con mayor o menor amplitud, segiin el grado en que el interés piblico
esté en juego...»

«Segundo. En el caso examinado, la colision de intereses, privados de una parte y pliblicos
de otra, ha de resolverse prestando atencion preferente a las singularidades del asunto para
decidir si aparecen o no como intensas las exigencias del interés piiblico en relacion con la
ejecucion del acto administrativo de que se trate, pues si dichas exigencias no aparecen como
intensas y los perjuicios que puedan derivarse para el particular de la inmediata ejecucion del
acto pueden entenderse como de elevada consideracion, estos efectos habra que considerarlos
como preferentes a los efectos que hora se examinan Asi, en el Auto de fecha de 29 de
noviembre de 1989 dictado por la Seccién 2.0 de la Sala Contencioso-Administrativa de la
Audiencia Nacional se decreta la suspension condicionada a la prestacion de caucion, median-
te aval y la parte actora en el proceso con fecha de 1 de febrero de 1990 acompaid aval
bancario que habia sido presentado ante el TEA con fecha 28 de septiembre de 1983, y fue
declarado suficiente por Auto de 18 de mayo de 1990».
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¥ Uno de los primeros ejemplos que nos encontramos en relacion con la materia tributaria, es
¢l Auto de 24 de septiembre de 1985, (RJ 4.226). Ponente: Pérez Tejedor, Manuel; que admite,
sin hacer referencia explicita a este criterio, las consecuencia de su aplicacion, es decir, mantener
la suspension por la existencia de pronunciamientos judiciales favorables a las pretensiones del
solicitante de la suspension: «..El articulo 122 de la Ley Reguladora de la Jurisdiccion, autoriza
lo suspension de los actos administrativos recurridos conforme a la misma, cuando su ejecucion
lubiere de ocasionar daiios o perjuicios de reparacion imposible o dificil; y, segiin la Exposi-
¢ion de Motivos de la referida Ley, al juzgar sobre la procedencia de tal suspension, se debe
ponderar la medida en que el interés publico exija la ejecucion, para otorgarla con mayor o
menor amplitud segiin el grado en que le interés piiblico esté en juego, debiendo tenerse en
aenta a este efecto que en otros procedimientos, en los que se ha planteado cuestion andloga
ala que es objeto de esie, se han dictado sentencias en primera instancia favorables a las
pretensiones de la parte apelada, segiin alega esta, ¢ incluso mediante Sentencia de 27 de mayo
de 1985, esta Sala ha confirmado una de tales Sentencias con lo que la procedencia de la
suspension, impugnada en este recurso, aparece reforzada; por lo que ha de ser confirmado el
Auto recurrido...»

4 En relacion con la aplicacion de la apariencia de buen derecho, como criterio para justificar
la procedencia de la suspension, GOMEZ-FERRER MORANT, Rafael: «Apariencia de buen
derecho y suspensién en via contenciosa de actos de cardcter tributario», en la obra colectiva: La
proteccion juridica del ciudadano (procedimiento administrativo y garantia jurisdiccional).
Estudios en homenaje al Prof. Jesds Gonzdlez Pérez, Vol. Il. «La jurisdiccion contencioso-
administrativa». Edt. Civitas. Madrid. 1993, pdgs. 1.163 y 1.164; CHICO DE LA CAMARA,
Pablo: «La aplicacién del principio de fumus boni iuris: una propuesta para la resolucion de los
conflictos en los expedientes de suspension de ejecucion de deudas tributarias», Rev. de Conta-
bilidad y Tributaciéon, CEF, nim.215, febrero, 2001.

4 Auto del Tribunal Supremo de 20 de diciembre de 1990, (RJ 10.412): «lsta apariencia,
aiin siendo solo eso, basta en un proceso cautelar para otorgar la proteccion provisional
solicitada».

Auto del Tribunal Supremo de 23 de abril de 1991 (RJ 3.423): «..ha de afirmarse como una
derivacion del derecho a la tutela judicial efectiva el derecho a una tutela cautelar por fuerza
del principio de derecho que se resume en que «la necesidad del proceso para obtener la razén
no debe convertirse en un daiio para el que tiene la razén», y que esta tutela cautelar, a fin de
evitar la frustracion de la sentencia final, ha de ostentarse a quien en principio ostenie el fumus
boni iuris, es decir, la apariencia de buen derecho... recurrentes la apariencia de buen derecho
que les confiere el de obtener una tutela cautelar eficaz...», o el Auto de 17 de enero de 1991
(R 503).

Auto de 18 de junio de 1991 (RJ 5.190): «Estamos en presencia, sin duda, de lo que la
doctrina de esta Sala, a partir del Auto de 20 de diciembre de 1990, ha venido en considerar
una tutela cautelar como parte de la tutela judicial efectiva consagrada en el articulo 24 de la
Constitucién al aplicar el articulo 122 de la Ley de la Jurisdiccion; esto es, otorgar tal tutela a
quien tenga apariencia de buen derecho (fumus boni iuris) y sensu contrario denegdrsela a
quien carezca de aquella apariencia»

2 Auto de 8 de junio de 1992: «Segundo. Tal principio de la «apariencia de buen derecho»
que, con cardcter general, constituye uno de los elementos a ponderar, en conjuncién con otros,
para la adopcion de estas medidas...».

Autos de 14 y 15 de junio de 1993. (RJ 4.575 y 4.576). Ponente: Martin Herrero, J.L.: «Esta
Sala ...ha acudido para ello (otorgar o denegar la suspensién) a la aplicacién de diversos
mecanismos, uno de los cuales es el de la presuncion de buen derecho, que permite examinar,
limitadamente, el esgrimido por las partes en el proceso contencioso. El propio Tribunal Cons-
titucional comparte este criterio, y asi, en S de 19 de abril de 1983, al acordar la suspension de
la ejecucion de una sentencia recurrida en amparo, razona que «las pretensiones ejercidas por
el demandante en amparo llegardn a buen puerto con absoluta seguridad. No es un juicio
probabilistico vinculado al tufo de» buen derecho» o «fumus boni iuris», sino una certeza»,
citando diversas Sentencias el propia Tribunal que concedieron el amparo en casos idénticos»
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# Auto del Tribunal Supremo de 8 de junio de 1992: «Primero. Si bien es verdad que,
reiteradamente. esta Sala tienen declarado que en el dmbito de los actos administrativos de
gestion tributaria la suspension de su ejecutividad puede con frecuencia acordarse siempre qie
el obligado constituya caucion o fianza, en los términos legalmente establecido, que garantice
—en su caso y en su dia— el integro pago de la deuda tributaria, debido al sustancial cambio
que la propia Administracion Tributaria ha introducido en el principio de la autotutela de sus
actos, obligandose siempre a aquella suspension cuando el débito quede garantizado en los
términos, e incluso, sin necesidad de garantia cuando asi lo estimen ciertas autoridades o
funcionarios, al igual que cuando de la inmediata ejecucion pudieran ocasionarse daiios y
perjuicios irreparables a terceros ajenos al litigio, pérdida de puestos de trabajo o quebranio
a los intereses de la economia nacional; no es menos verdad, también, que es moderna
aunque consolidada doctrina jurisprudencial la que introduce en el campo de las medidas
cautelares el principio de la «apariencia de buen derecho» (fumus boni iuris), en virtud del
cual es posible valorar con cardcter provisional, dentro del limitado dmbito que incumbe a
los incidentes de esta naturaleza y sin prejuzgar lo que en su dia se declare en la sentencia
definitiva, las posiciones de las partes y los fundamentos juridicos de su pretension a log
meros fines de la tutela judicial efectiva que consagra el articulo 24.1 de la Constitucion. Asi,
Autos de 20 de diciembre de 1990, 17 de enero de 1991 y el mas reciente de 17 de marzo de
1992.

Segundo. Tal principio de la «apariencia de buen derecho» que, con cardcter general, cons-
tituye uno de los eclementos a ponderar, en conjuncion con otros, para la adopcion de estas
medidas, cobra especial relieve en los supuestos donde los Tribunales ya se hayan pronunciado
precedentemente acerca de la misma o parecida cuestién a la que se propone en el caso a decidir,
hasta el punto de que, incluso respecto del fondo del asunto, la reciente Ley 10/1992, de 30 de
abril, sobre Medidas Urgentes de Reforma Procesal, permite a esta Sala abrir incidente de in-
admision de aquellas apelaciones que sean sustancialmente iguales a otras que hubieran sido
desestimadas (Disposicion Transitoria Tercera-2).

De esta forma, debe tenerse en consideracién que esta Sala, en Sentencia de 2 de junio actual,
dictada en los recursos acumulados nims. 217/88 y 351/89 ha declarado la licitud del recurso en
favor de las Cdmaras de Comercio, Industria y Navegacién consistente en el 2 por 100 de las
cuotas del Impuesto sobre Sociedades, que constituye, precisamente, el ingreso cuya suspension
se pretende en este incidente.

De ahi que no resulte oportuno mantener la suspension de tales actos impugnados y, por
consecuencia, deba revocarse el auto apelado».

Auto del Tribunal Supremo de 12 de julio de 1993 (RJ 6224). Ponente: Angel Alfonso
Llorente Calama, la suspension del Impuesto General Indirecto Canario y al Arbitrio sobre la
Produccién e Importacién en las Islas Canarias en base al fumus boni iuris: «En cuanto a la
presuncién de validez de la disposicion impugnada, no se deriva de la que haya de atribuirse
a la Ley de Cobertura, identificacion que haria initil cualquier intento de revision reglamenta-
ria. A tal presuncién, opone la moderna doctrina cuando se trata de medidas cautelares el
principio de la «apariencia del buen derecho» («fumus boni juris») en virtud del cual es posible
valorar dentro del limitado dmbito de actuacién permitido en el régimen de las medidas
cautelares, las posiciones de las partes y los fundamentos juridicos de su pretension, sin prejuz-
gar lo que en su dia se declare en la sentencia definitiva, técnica innovadora que reclama por
ello una aplicacién restrictiva, contemplando caso por caso y siempre refractaria a cualquier
intento de generalizacion. .

La circunstancia que concurre en nuestro supuesto, de que la nulidad de la disposicion
impugnada se funde en la omisién de un requisito en el procedimiento de elaboracion conside-
rado como preceptivo en sentencias anteriores, da pie para apreciar esta apariencia de buen
derecho y en consecuencia para acceder, a peticién de parte, a que no se frustre la eficacia de
la sentencia que en su dia recaiga por causa del reiraso en obtener una resolucion definitiva,
principio que inspira la adopcion de medidas cautelares en el proceso civil (art. 1428 de la Ley
de Enjuiciamiento Civil) a lo que no debe ser ajeno el proceso contencioso-administrativo, en
el que por via del derecho a la tutela cautelar procede igualmente adoptar medidas de esta
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naturaleza, suspendiendo la ejecucion de los actos o disposicione
impugnacion bajo la apariencia de buen derecho»

“ 8TS de 2 de julio de 1996. Ponente: Enriquez Sancho. Rev. Impuestos, Tomo 1, 1997, pag.
1239: «Ciertamente, los preceptos antes indicados (art.81 del RD 199911981 RPREA, art.74 RD
39111996, y el art.14.4 Ley 3911998) sobre la suspension provisional de la ejecutividad de las
liguidaciones tributarias en via administrativa
criterio de interpretacion del art.]22 LICA, en e
concesion de dicha suspension, cuando se av

s cuando se actiia en su

Yy econémico-administrativa proporcionan un
[ sentido de establecer como regla general la
ala suficientemente el importe de la deuda tribu-
pero no significan una superacion de este precepto.
encioso-Administrativo no operan con el automatismo que
cion se impone cuando se garantiza la deuda tributaria, por lo que cabe denegar la suspension
en via jurisdiccional si, pese a afianzarse la deuda, el Tribunal encuentra razones fundadas
para no acceder a ella, entre las que pueden encontrarse las derivadas del e
pide la suspension de una accién de nulidad de
parezca suficientemente fundada .

El Auto del Tribunal Supremo de 3 de marzo de 1994, ante el recurso de apelacion inter-

puesto por el Abogado del Estado frente al Auto de la Audiencia Nacional que concede la
suspension sin prestacion de fianza de ninguna clase, donde al momento de resolver este recurso
de apelacién, la Audiencia Nacional ya ha resuelto sobre el fondo del asunto, anulando la
liquidaciones  tributarias y estando pendiente ante €l el recurso de casacion sobre dicho fallo, se
pronuncia en base al principio de apariencia de buen derecho de que resulta procedente Ia
suspension e improcedente la prestacion de caucién que garantice la ejecucion: «Tercero: Los
Autos de esta Sala de 20 dic. 1990, 17 y 23 abr., 16 jul., 27 nov. y 19 dic. 1991, entre otros,
han establecido la doctrina de que « en una nueva exégisis del art.]22 LICA para acomodario
al art24 CE ha de afirmarse como una derivacion del derecho a la tutela Judicial efectiva, el
derecho a una tutela cautelar por fuerza del principi

0 de Derecho que se resume en que la
necesidad del proceso para obtener razén no debe convertirse en daiio para el que la tiene, y

que esta tutela cautelar, a fin de evitar la Srustracion de la sentencia final, ha de otorgarse a
quien en principio ostente el Jumus boni iuris, es decir, la apariencia de buen derecho».

«Cuarto: De otra parte, dictada sentencia en instancia iinica por la Audiencia Nacional,
plenamente estimatoria del recurso Y, por consecuencia, anulatoria del acto impugnado (hecho
que no puede desconocer esta Sala, puesto que ante ella pende el recurso de casacion prepa-

rado contra la misma), es evidente que con arreglo al art.98.1 LICA -en la redaccién que le dio
la Ley 10/1992, de 30 de abril- tal pre,

de la sentencia recurrida; Yy, por
improcedente

taria y los eventuales intereses de demora,

Las Salas de lo Cont a Administra-

jercicio por quien
la liquidacién iributaria que, en principio, no

paracion del recurso de casacion no impide la ejecucion
ende, al haber ésta anulado el acto liquidatorio, resulta
la prestacién de caucién que garantice su ejecucion».

“ Sentencia de 6 de octubre de 1998. (RJ 1998/8807). P. Pujalte Clariana,Emilio.

* Auto de 7 de mayo de 1992. (RJ 4.169). Ponente: Llorente Calama, AA.: «.que ante la
discrepancia en el tratamiento de la ejecutividad general de los actos administrativos, entre la
Ley rectora del proceso contencioso vy el moderno sistema adoptado por la Administracion en
los actos de gestion tributaria, ..., opta por interpretar el art.122.2 de la Ley Jurisdiccional en la
inteligencia de que el pago de cuotas controvertidas puede acarrear

danos de reparacion dificil
para e

[ contribuyente, en tanto que no se produce aquél para la Hacienda Piiblica, cuando el
importe de la deuda tributaria queda suficientemente
caucion o fianza...».

Dos Autos de 18 de abril de 1997 (RJ 3.150 y RJ 7.729
Ramén: «..y ya consolidada doctrina de esta Sala, que
no es precisa la prueba del perjuicio...».

STS de 6 de octubre de 1998. Ponente: Pujalte Clariana:
TS, en A 27 Ene. 1986, dijo «Que el hecho de haberse
cion la suspension de la ejecucion del acto administrati
cion de la via administrativa, es extraordinariame
inmediatos que su ejecucién puede significar
una resolucién de idéntico sentido en la v

garantizado, mediante el oportuno aval,

). Ponente: Rodriguez Arribas,
en materia tributaria ha declarado que

«Ya la antigua Sala 3.0 de este
acordado por la propia Administra-
vo impugnado... durante la tramita-
nte significativo de los perjuicios graves e
Y causa suficiente para justificar la adopcion de
ia jurisdiccional», sin que exista motivo para
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considerar que tales perjuicios, graves ¢ inmediatos, desaparezcan al acudir a la via Juri

cional».

47 STS de 22 de julio de 2000. (RJ 2000/7597). P. Mateo Diaz, José:«No se ha llegado po
esta Sala a declarar que la prestacién de caucion conduce automdticamente a la suspension d
la ejecutividad de los actos recurridos, pues, por el contrario, la sentencia de 10 de abril de
1999 que, junto con la del Pleno de la Sala Tercera de 6 de octubre de 1998, recoge l
orientacién definitiva de la misma, se cuido de precisar que la peculiaridad de la suspension
los actos tributarios en la esfera administrativa, donde la suspension ha de concederse sin
que la prestacion de aval o caucién suficiente, no es traspasable a la esfera judicial, regida,
promoverse el recurso, por los articulos 122 a 124 de la Ley de 1956, que imponen su pr
sistema.

La suspension de la ejecucion de los actos administrativos constituye en nuestro Derecho
excepcion al principio general de autotutela de la Administracion, por lo que solo debe oto:
se. a instancias de la parte interesada, cuando la ejecucién hubiere de producir daios o perjuicios
de reparacién imposible o dificil. ¥

Este dltimo concepto juridico indeterminado ha de valorarse en cada caso con la debida
erés publico en juego, y asi esta Sala ha dicho en muchas ocasiones

ponderacion respecto del int
dicho interés publico presenta son tenues, bastardn

que cuando las exigencias de ejecucion que
perjuicios de escasa entidad para provocar la suspension; por el contrario, cuando aquella exi-
gencia sea de gran intensidad. s6lo perjuicios de muy elevada consideracion podran determinar
la suspension de la ejecucion. {

Esta ponderacién ha de resolverse con base en las alegaciones de las partes, pues como
recuerda la sentencia de 10 de abril de 1999, en la estructura de la pieza de suspension concurre
¢l hecho de que no hay fase probatoria, sino simplemente alegaciones. ;

La ponderacién debe tener en cuenta, por otra parte, que a diferencia del proceso jurisdiccio-
nal, en el procedimiento administrativo basta la presentacion de caucion. :

Es decir, el ordenamiento administrativo admite «ab initio» que la ejecutividad causa perjul-
cios a los particulares, segin puntualizo la sentencia del Pleno de 6 de octubre de 1993.

Este reconocimiento implicito permite, en términos generales, resolver el juicio de pondera-
cion en favor de los interesados, siempre que presten caucion, en los términos exigidos por el
art. 124.1 de la Ley de la Jurisdiccion de 1956, o el 133 de la actual Ley 29/1998, de 13 de
Julio».

s Auto TS de 30 de enero de 1989: «en via jurisdiccional ha de estimarse suficientemente
protegido el interés piiblico cuando la Administracion tenga garantizado el importe y los
intereses de demora en las liquidaciones tributarias, la suspensién de una ejecucion, a instancia
del actor, pueda decretarse aungue supeditada a la efectiva prestacion de la garantia que cubre
aquéllos».

Auto de 13 de julio de 1993. (RJ 6.226). Ponente: Martin Herrero, J.L.: «..b) que los
intereses piiblicos quedan suficientemente garantizados mediante la prestacion del aval por el
importe de la deuda tributaria».

Auto del TS de 15 de junio de 1994. (RJ4.681). Ponente: Ruiz-Jarabo Ferran, J.M0.:
«SEGUNDO -En el caso examinado, la colision de intereses, privados de una parte y piblicos
de otra. ha de resolverse prestando atencion preferente a las singularidades del asunto para
decidir si aparecen o no prevalentes las exigencias del interés piblico en relacién con la
ejecucion del acto administrativo de que se trate, pues si dichas exigencias no son relevantes y
los perjuicios que puedan derivarse pard el particular de la inmediata ejecucion del acto
pueden entenderse como de elevada consideracién, éstos habrd que considerarlos preferentes @
los efectos que ahora se examinan, maxime cuando los intereses piiblicos estdn suficientemente
garantizados, en coherencia con los articulos 22 del RDLeg. 279511980, por el que se articula
la Ley 3911980, de 5 julio, de bases sobre el procedimiento econémico-administrativo y 81 del
RD 199911981, de 20 agosto, que aprueba el Reglamento de Procedimiento de las Reclamacio-
nes Econémico-Administrativas».

STS de 6 de octubre de 1998. Ponente: Pujalte Clariana.: «De igual modo el auto, también
de la antigua Sala 3.0 de este TS, de 13 Dic. 1988 expresa con toda nitidez que «No sélo por
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la-presuncion de legalidad del acto administrativo
continuidad, regularidad y eficacia a la actuacién a
de la ejecutividad del acto administrativo...
suspensivo de los recursos...
va va atenuando,

sino también y sobre todo para dotar de
dministrativa, se ha establecido el principio
que, en iltimo término, determing el cardcter no
Sin embargo, esta regla general, que la iiltima evolucion legislati-
encuentra excepcion cuando la ejecucién hubierq de ocasionar daios o
perjuicios de reparacién imposible o dificil. Es de advertir que aunque el art. 122 LICA sélo
recoge el criterio que acaba de mencionarse, ha de tenerse en cuenta otro, de significacion
absolutamente prioritaria Y transcendental, que curiosamente no aparece explicitado en el te
del precepto sino en la magistral E. de M. de dicha Ley:
«ante todo» la medida en que el interés piiblico

Xto
¢s preciso en cada supuesto ponderar
extja la ejecucion, apreciando asi el grado en
que dicho interés piiblico esté en Juego. Interés piiblico, por-una parte, y perjuicios, por otra,
son pues los dos conceptos que, armonizados, determinardin la procedencia o improcedencia de
la suspension. Ello implica que el concepto juridico indeterminado expresamente
art. 122 LICA ha de valorarse en cada caso en muy directa relacion con e
presente en la actuacion administrativa. Y asi,
piblico presenta son tenues ba

recogido en el
[ interés piiblico
cuando las exigencias de ejecucion que el interés
stard perjuicios de escasa entidad para pro
por el contrario, cuando aquella exigencia sea de
elevada consideracion podran determinar
supuesto litigioso se ha impugnado una li
interés piiblico que demande la inme
término el cobro de la misma apare
Procedente serd por cons

vocar la suspension:
gran intensidad sélo perjuicios de muy
la suspension de la ejecucion, en su caso. En el
quidacion tributaria y no se aprecia una razon de
diata ejecucion de aquélla, siendo de arnadir que en iltimo
ce asegurado con la caucion seialada por
ecuencia la desestimacion del recurso de apelacion».
Y Auto de 13 de Jjulio de 1993. (RJ 6.226). Ponente: Martin Herrero, J.L.: «..¢) que si las
normas han de ser interpretadas, segiin el art.3 del Cddigo Civil, teniendo ¢
social del tiempo en que han de ser aplicables,
nimero de empresas es tal que el pago de cantidades de cierta entidad econdémica pueda
conducirlas a situaciones irreversibles, en perjuicio de quienes en e
STS de 6 de octubre de 1998, Ponente: Pujalte Clariana: «Quiere decir todo ello que el
precepto de la Ley reguladora de este orden jurisdiccional de 27 Dic. 1956, que se promulgo
cuando regia la Ley de Administracién y Contabilidad de | May. 1911 y el Reglamento de
procedimiento econémico-administrativo de 29 Jul. 1924, Y ni siquiera existian la LGT 1963 0
la LPA 1958, en la actualidad ha de interpretarse arménicamente con el ordenamiento tributa-
1o vigente, consecuencia de la obligacion que pesa sobre los Tribunales de Justicia de aplicar
el Derecho conforme a la realidad social 'y juridica de cada momento.

STS de 6 de octubre de 1998, Ponente: Pujalte Clariana.-
administrativo, el art. 22.] TA Ley de Bases 39/1980 de
1980 de 12 Dic., y los arts. 81 y cc.

Econdmico-Administrativas 20 Ago. 1981,

la Sala a quo...

n cuenta la realidad
la situacion econémica actual de un gran

llas prestan sus servicios».

«Segundo: En efecto, en el orden
5 Jul., aprobado por RDLeg. 2795/
Regl. de Procedimiento para las Reclamaciones
coinciden en disponer que «La ejecucion del acto
administrativo impugnado se suspenderd a instancia del interesado si en el momento de inter-
poner la reclamacion se garantiza... el importe de la deuda tributaria». Pues bien, aquel art. 81
del anterior Reglamento econdmico-administrativo, en la actualidad esta sustituido por el art.
74 Regl. de | Mar. 1996, ¢l cual dispone que «a solicitud del intere
ejecucion del acto impugnado en los siguiente
garantias previstas en el art. 75»
prestada por

sado se suspenderd la
S supuestos: a) Cuando se aporte alguna de las
(depdsito de dinero o efectos piiblicos,
un Banco o Instituciones que cita, y fianza personal de dos contribuyentes para los
casos de pequeiia cuantia), Y b) «Excepcionalmente, cuando el Tribunal que conozca de la
reclamacion... considere que la ejecucion pudiera causar perjuicios de imposible o dificil repa-
racion...» puede suspender el acto sin necesidad de prestar garantia, caso de que el interesado
no pudiere aportarla (art. 76.2). Otro tanto ocurre en tributos locales con arreglo al art. 144
L 3911988 de 29 Dic., Y con arreglo a la vigente Ley de Haciendas Locales.

Ademds, se tuvo presente que el RD 2244/1979 de 7 Sep., sobre recurso de reposicion en
materia de Hacienda Publica, llega a igual solucion Yy que, incluso, la disp. adic. 31 L 21/1986 de
23 Dic., autorizé al Ministro de Economia y Hacienda para dispensar de la prestacion de garan-
tas cuando surja imposibilidad para hacer frente al pago de la deuda tribut

aval o fianza solidaria

aria por inexistencia
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o insuficiencia de bienes. Lo mismo sucede respecto de los Delegados de Hacienda (art. 52 Regl.
General de Recaudacién) y del DG Recaudacion (art. 53 del mismo).

En nuestros dias. el art. 30 L 1/1998 de 26 Feb., de Derechos y Garantias de los Contribu~
yentes, dice: «El contribuyente tiene derecho, con ocasion de la interposicion del correspon-
diente recurso o reclamacion administrativa, a que se suspenda el ingreso de la deuda tributaria,
siempre que aporte las garantias exigidas por la normativa vigente, a menos que, de acuerdo
con la misma, proceda la suspension sin garantia», y el art. 35 anade que «La ejecucion de las
sanciones tributarias quedard automdticamente suspendida sin necesidad de aportar garantia,
por la presentacion en tiempo y forma del recurso o reclamacion administrativa que contra
aquéllas proceda...», precepto que desarrollan los arts. 37 v 38 del reciente Reglamento de
régimen sancionador tributario, de 11 Sep. 1998. La LGT actualmente dispone exactamente lo
mismo en su art. 81, y la resolucion de la Secretaria de Estado de Hacienda y la Direccién de
la Agencia Tributaria, de 1 Jun. 1996, desarrolla y dicta normas de orden interno sobre los
mismos pardmetros».

50 Auto de 7 de mayo de 1992. (RJ 4.169). Ponente: Llorente Calama, AA.: «..pues seria
contradictorio que la oficina gestora, (Decreto 2244/1979), los Tribunales Econdémico-Adminis-
trativos, la Delegaciéon de Hacienda (art.191 del Reglamento de Recaudacién) e incluso el
Ministerio de Economfa y Hacienda suspenda (hasta sin caucion) la inmediata ejecutividad de
los actos de gestién tributaria y e la via jurisdiccional hubiera de quedar limitada a los
supuestos donde el contribuyente pruebe categoricamente la produccién de daiios o perjuicios
de reparacién imposible o dificil..».

Auto de 13 de julio de 1993. (RJ 6.226). Ponente: Martin Herrero, J.L.: «.a) que si esa
suspension es obligatoria para la Administracion, cuando se pide la suspension en via adminis
trativa o econémico-administrativa, no parece légico conceder esas facultades a la Administra-
cion que dicté el acto fiscalizado, y negdrselas a la Jurisdiccion que fiscaliza la actuacion de la
Administracion».

STS de 12 de abril de 1994. Rev. Tribuna Fiscal, nam. 56, junio, 1995. Pags. 31 y 32. Enel
FJ tercero trata de justificar el Tribunal Supremo la existencia de diferentes pronunciamientos en
base a la idea de los conceptos juridicamente indeterminados en el siguiente sentido: «Frente a
este criterio especifico respecto de los actos de gestion tributaria, la invocacién de otras resoli-
ciones en las que haya prevalecido a ultranza la exigencia de acreditar daios o perjuicios
irreparables o de dificil reparacion o esté presente un interés piiblico preponderante, no puede
servir de elementos comparativos para contraponer soluciones diversas en un drea de conflicti-
vidad, cuya rigueza causuistica a la hora de precisar conceptos Jjuridicos indeterminados, obli
ga a contemplar caso por caso la medida en que pueda resultar afectado el interés piiblico y la
existencia y dificultad de reparacién de daiios o perjuicios causados por la ejecutividad inme=
diata del acto impugnado, menester por otra parte estrechamente vinculado a la apreciacion
que los escasos datos suministrados por la pieza separada, en buena medida excluido del
régimen casacional...».

STS de 18 de febrero de 1998. (RJ 3285). Ponente: Martin Herrero, José Luis: «.. la muy
consolidada doctrina especificamente prevista en materia de actos de gestion tributaria cuyo
contenido reiteramos ahora insistiendo en que ante la discrepancia en el tratamiento de la
ejecutividad de los actos adminisirativos, en la Ley rectora del proceso contencioso-administia-
tivo y el moderno sistema de la ejecutividad de los actos de gestion tributaria de la Hacienda
Piiblica en la que la Administracion fiscal ha sumido la obligacién de suspender, siempre que
lo solicite el contribuyente y afiance la deuda tributaria, opta por interpretar el art.122.2 de la
Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa en la inteligencia de que el pago de las
cuotas controvertidas puede acarrear daios de reparacion dificil para el contribuyente, en tanto
que no se produce aquél para la Hacienda Piiblica, cuando el importe de la deuda tributaria
queda suficientemente garantizado, mediante el oportuno aval, caucién o fianza, pues seria
contradictorio que la oficina gestora (D. 2244/79) los Tribunales Econémico-Adminisirativo, la
Delegacion de Hacienda (art.191 del Reglamento de Recaudacion) e incluso el Ministerio de
Economia y Hacienda suspendan hasta sin caucion la inmediata efectividad de los actos de
gestion tributaria y en la via Jjurisdiccional aquella suspension hubiera de quedar limitada a los
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supuestos en los que el contribuyente pruebe categéricamente la produccion de daiios o perjui-
tios de reparacion imposible o dificil».

«.Creada en 22 Feb. 1989 la actual Sala 3.0 y encomendado a su Secc. 2.0 el conocimien-
o de las cuestiones relativas al orden tributario, se ha ido consolidando a través de varios
centenares de resoluciones (generalmente autos, aunque también algunas sentencias en recurso
de casacion) la doctrina de que en la medida que la Administracion ha reconocido Cy el
legislador ha sancionadoC que la inmediata ejecucion del acto administrativo de gestion tribu-
laria causa dafios o perjuicios al contribuyente procede la suspension de su ejecutividad cuando
se asegure suficientemente el pago de la deuda tributaria, y en la via jurisdiccional ha de
entenderse que los daitos o perjuicios a que se refiere el art. 122.2 L 27 Dic. 1956 estdn
reconocidos por la Administracion (naturalmente, salvo los casos del art. 123.2 en que se
demuestre la «grave perturbacion de los intereses piblicos», en la impugnacion de disposicio-
nes generales tributarias, etc.) y, garantizado de manera incontestable el pago de la deuda
tributaria, procederd también la suspension.

Tercero: El propio comportamiento que se ha impuesto a si misma la Administracion Tributa-
ria y que ha sido sancionado por normas de rango legal, obliga a interpretar el viejo art. 122.2
en el sentido de que el pago de las cuotas controvertidas puede acarrear daiios de reparacion
dificil para el contribuyente, en tanto que no se produce aquél para la Hacienda Piblica cuando
el importe de la deuda tributaria quede suficientemente garantizado mediante el oportuno aval,
caucion o fianza. Seria contradictorio que en el procedimiento ante la Oficina gestora (D 2244/
1979), ante los Tribunales Econémico-Administrativos (art. 74 del Reglamento de 1996), ante los
Delegados de Hacienda (art. 52 Regl. General de Recaudacion) e, incluso, ante el Director
General de Recaudacion (art. 53 del mismo) o el propio Ministro de Economia y Hacienda se
suspenda (hasta sin caucion) la inmediata ejecucion de los actos de gestion tributaria, y en via
Jurisdiccional aquella suspensién hubiera de quedar limitada a los supuestos donde el contribuyente

pruebe la produccion de daios o perjuicios de reparacion, nada menos, que imposible o dificil. De
ahi que la suspension jurisdiccional de aquellos actos, cuando se aleguen daiios o perjuicios de su
inmediata ejecutividad (que ya precedentemente ha aceptado de forma implicita la Administracion
Tributaria al suspender la ejecutividad) y se preste caucion o fianza bastante para garantizar el
pago de la deuda tributaria controvertida, ha de entenderse ajustada a Derecho».

«.y finalmente, que parece légico conceder al drgano jurisdiccional que fiscaliza los actos
administrativos las mismas facultades que tiene el érgano administrativo que dicté el acto
fiscalizado en via jurisdiccional, por lo que estando garantizado el interés piiblico mediante la
prestacion de aval por el importe de la deuda tributaria, procede la suspension».

' Autos del TSJ de Cataluiia de 25 de noviembre de 1996, (JT 1344), de 28 de febrero de
1997, JT 523), 10 de marzo de 1997, (JT 523). P. Barrachina Juan, Eduardo, Rev. Jurispruden-
cia Tributaria, nim. 9, septiembre, 1997 y la sentencia de 20 de febrero de 1997, JT 103) y de
9 de julio de 1997, (JT 1997\883). Sobre las interpretaciones de este Tribunal a la suspension de
la ejecucion de los actos tributarios, VELASCO GARRIDO, Antonio: «La suspensién de las
liquidaciones tributarias sin garantias: Doctrina del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia»,
Rev. Técnica Tributaria, nim.36, 1997, pdg. 135 a 147.

# SSTS de 9 de abril de 1999, JT 2968). P. Rodriguez Arribas, Ramén; de 5 de julio de
1999, (RJ 1999/6374), de 21 de octubre de 1999, P. Salas Sdnchez, Rev. Gaceta Fiscal, enero,
2000; de 17 de abril de 1999, (RJ 199/3585), de 28 de diciembre de 1999, (RJ 1999/9617); de
I de junio de 2000, (RJ 2000M507), de 10 de mayo de 2000, RJ 2000\d492), de 27 de abril de
2000, (RJ 2000N3787), de 30 de enero de 2000, (RJ 20002781), P. Gota Losada, Alfonso; de 27
de abril de 2000, (RJ 2000\d225), P. Pujalte Clariana, Emilio. Comentario critico a la tesis
mantenidas por estas sentencias, BARRACHINA JUAN, Eduardo: «Derecho Popular y Derecho
de Juristas: Sentencia del TS de 10 de abril de 1999. (Suspensién de la deuda tributaria)», Rev.
Gaceta Fiscal, nim. 177, junio 1999.

3 STS de 1 de junio de 2000, (RJ 2000\507), P. Gota Losada, Alfonso: «Es al interesado a
quien corresponde la carga de acreditar indiciariamente la concurrencia de los daios o perjui-
clos que justifican su pretension de suspender la ejecutividad, dado que la existencia de éstos es
el hecho constitutivo de dicha pretension.
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Y cuando el Abogado del Estado se oponga a la misma, funddndose en que la oposicid
ocasionard «grave perturbacion a los intereses publicos» la Ley le exige que deberd concretarl

Por otra parte, la estructura de la pieza de suspension requiere una matizacion sobre
exigencias de la carga de la prueba, ya sea al interesado cuando la pretende, ya al Abogado del
Estado cuando opone esa grave perturbacion a los intereses publicos. La matizacion vieng
impuesta por cuanto en la pieza aludida no hay en rigor fase probatoria «stricto sensu» (
existe proposicion ni prdctica de prueba, ni posibilidad de que entre en juego el esencial pri
pio de contradiccion de partes en tal inexistente fase), sino de alegaciones, tanto para el solici
te como para la Administracién oponente, que siempre deberdn ser justificadas razonablemenls
y. en su caso, acreditadas mediante aportacion documental que sea procedente.

Por ello, no puede admitirse, en los absolutos (érminos que utiliza la Sala de instancia, que
cuando el Abogado del Estado se limita a oponer la posibilidad de perturbaciones para los
intereses piblicos, razondndolos debidamente, esté incumpliendo carga de la prueba alguna’y
mucho menos que se produzca en tales casos un desplazamiento de la pretendida carga de la
prueba». 4

S STS de 1 de junio de 2000, (RJ 2000M507), P. Gota Losada, Alfonso: «Debe aclararse que
la suspension en via jurisdiccional no se confunde con la que pueda haberse obtenido en Vi
administrativa, pues no existe un derecho indiscriminado para obtener la suspension simple
mente por la prestacion u ofrecimiento de caucion, sino sélo el reconocimiento implicito por la
Administracion de que la ejecucion inmediata puede causar danos o perjuicios dificil de repa
racion. La caucion, se dird siempre, no es el titulo para obtener la suspension, sino su conse-

cuencid. }

CUARTO.- En definitiva, la segunda conclusion a que se llega en el presente recurso es que
la exigencia de fianza o caucion, para poder concederse la suspension, es indeclinable, salvo en
casos muy excepcionales y que constituye una violacion del art. 124 de la Ley de la Jurisdiccion
que pueda otorgarse la misma relevando al interesado de su deber de prestar garantia, pues el
mandato que contiene dicho precepto es taxativo: «cuando el Tribunal acuerde la suspension
exigird, si pudiera resultar algin daiio o perjuicio a los intereses piiblicos o de tercero, caucion
suficiente para responder de los mismos».

55 STS de 6 de octubre de 1998. Ponente: Pujalte Clariana, E.: «Cuarto: Se trataba, por tanto,
de desentraiar el alcance actual del antes citado art. 122.2, habida cuenta de la evolucion
operada en el instituto de la autotutela tributaria del Estado o ejecutividad de los actos de la
Hacienda Piblica. abstraccion hecha de la solucion que proceda en otros ambitos del recurso
contencioso donde el principio de autotutela de la Administracion no ha experimentado el
cambio a que se ha hecho referencia.

Lo que antecede refleja, pues, una discrepancia entre el tratamiento de la ejecutividad general
de los actos administrativos de la vieja Ley rectora del proceso contencioso, y el modemo
sistema de la ejecutividad de los actos de gestion tributaria de la Hacienda Publica en disposicio-
nes que, aun cuando en ocasiones tengan rango de Ley, no afectan a aquél. La LICA solo parece
permitir la suspension cuando de la ejecucién se deriven dafios o perjuicios de reparacion
imposible o dificil; la Administracion Fiscal comenz6 por asumir la obligacion de suspender
siempre que lo solicite el contribuyente y afiance la deuda tributaria...

De ahi que se haya resuelto en numerosisimas ocasiones, y deba resolverse ahora, que
procede la suspension exclusivamente del acto administrativo de gestién o ejecucién tributaria
recurrido, en el caso concreto de que el recurrente, habiendo obtenido la suspension en la via
administrativa y alegando que se le producirian perjuicios de la ejecucion durante la via
Jurisdiccional, garantice el pago de la deuda tributaria con la amplitud que senala el art. 5§
Ley General homénima, y en los términos establecidos por el art. 124 L 27 Dic. 1956».

50 Se trataba de una doctrina consolidada en lo que se refiere a la suspension de los actos en
materia tributaria, que, no obstante, no se extendia a procesos administrativos que imponian una
cantidad por razones distintas de la tributaria. En este sentido GONZALEZ PEREZ: Manual de
Derecho Procesal Administrativo. 20 edicién, Madrid, 1992. pdgs 55 y sigs. No deja, sin embar-

go, de haber supuestos en ¢l que no se suspendia el cumplimiento de actos de cardcter tributario
(asi, Auto de 10 de mayo de 1989 -RJ.3861-, y auto de 26 de junio de 1989 -RJ.4889-), siendo
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de aplicacion para los ingresos tributarios, quedando excluida para el resto de ingresos de
Derecho publico, aunque la STSJ de Cataluna de 5 de diciembre de 2000, aplica dicha medida
a los precios publicos pues la LRHL tras la reforma por la Ley 50/1998, otorga un tratamiento
unitario para los tributos y para los demds ingresos de Derecho publico, aunque el articulo 14.2

no menciona a dichos ingresos.

7 Votos particulares presentados a la STS de 6 de noviembre de 1998 (RJ 1998\8807):
PRIMERO .-Con todo respeto hacia la mayoria de los Magistrados de la Sala, lamentamos
tener que discrepar de la fundamentacion y del fallo de la sentencia dictada en el presente
recurso de casacion.

Nuestra discrepancia parte de la base de entender que la sentencia dictada considera que la
suspension mediante aval del pago de la deuda tributaria acordada en via administrativa obliga al
tribunal a mantenerla durante el curso del proceso en que se ventila la legalidad del acto de la
Administracion tributaria impugnado. Consideramos irrelevante que la sentencia en algin mo-
mento haga una referencia a la posibilidad de que el tribunal no proceda asi cuando concurran
circunstancias excepcionales de grave dafio para los intereses generales, pues el sentido de la
fundamentacion en su conjunto relega la aplicacion de este supuesto a casos verdaderamente
extraordinarios —al modo de una «clausula regia»— e incluso puede entenderse como simple
«obiter dicta».

SEGUNDO.-Consideramos que el principio de plenitud de la jurisdiccién, ligado al de la
tutela judicial efectiva, el cual se proyecta también sobre el dmbito de la justicia cautelar, como
tantas veces ha declarado la jurisprudencia, exige que el tribunal, en el momento de decidir sobre
la adopcion de medidas de esta indole, realice la ponderacion de los intereses en presencia que
exigen los articulos 122 y siguientes de la Ley de la Jurisdiccion todavia aplicable -cuyo régimen
no difiere sustancialmente, en este punto del establecido por la nueva Ley 13 julio 1998, que
todavia no ha entrado en vigor-. La existencia de una regulacion administrativa de rango legal
que ordena a los organos administrativos competentes acordar la suspension de las deudas
tributarias cuando se asegura su pago en determinadas condiciones debe, sin duda, constituir un
valioso elemento para la ponderacion de los perjuicios que puede acarrear el pago y del menos-
cabo que a su vez puede sufrir el interés publico si la ejecucion de la obligacion tributaria se
suspende, pero no puede llevar al extremo de condicionar de modo absoluto la decision judicial
privando al juzgador de sus facultades de conocimiento, reducidas a la comprobacién burocrd-
tica de haberse prestado en condiciones adecuadas el aval exigido por las leyes administrativas.
Entendemos, por el contrario, que el Tribunal, tras realizar la debida ponderacion de intereses
que ordena implicitamente la Ley de la Jurisdiccion, puede y debe, si el resultado de la ponde-
racion efectuada asi lo aconseja, por apreciarse la existencia de perjuicios irreparables, acordar la
suspension o bien acordar que no procede la suspension, dejando sin efecto la acordada en via
administrativa, cuando se revele la inexistencia de perjuicios irreparables o de dificil reparacion
o cuando aparezca que la suspension acarrea considerables perjuicios a los intereses generales.

TERCERO.-Las razones por las que consideramos desacertada la postura mantenida por la
sentencia aprobada por la mayoria de la Sala son las siguientes:

a) Implica una limitacion de las facultades que deben corresponder al juzgador como con-
secuencia del principio de integridad o plenitud en el ejercicio de la potestad jurisdiccional.

b) Se opone al cumplimiento de régimen legal establecido para la adopcién de medidas
cautelares por los articulos 122 y siguientes de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-administra-
tiva, precepto que la sentencia mayoritaria reconoce no haber sido derogado por las leyes
administrativas que ordenan la suspensién previo aval.

¢) Presupone una continuidad e incluso una conmixtion entre la via administrativa y la
judicial que se opone a principios bdsicos del proceso contencioso-administrativo, ya destacados
en la exposiciéon de motivos de la Ley de 1956 reguladora de la jurisdiccion, en la que se
manifiesta que la via contencioso-administrativa integra un proceso independiente del procedi-
miento administrativo, del que en modo alguno constituye una prolongaciéon o continuacién.

d) No distingue entre las limitaciones al principio de autotutela de la Administracion prerro-
gativa que el ordenamiento tiende a reducir limitdndolo o excluyéndolo en algunos casos hasta
que se agota la via administrativa, pues parece tener sentido que no se considere ejecutiva la
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decisién administrativa hasta que en el seno de la propia Administracién se haya formalizado de
modo definitivo y sin posibilidad de recurso la decisién adoptada y el litigio planteado contra la
Administracién ante los tribunales, ante los que la prerrogativa de autotutela y sus limites desapa-
rece como razén de ser de las medidas cautelares que deben adoptarse, las cuales dnicamente
deben fundarse en la ponderacién de los intereses concurrentes y la necesidad de garantizar el
buen fin del proceso.

e) No toma en consideracién que las leyes que consagran la suspension en via administrativa
de las obligaciones tributarias previo aval limitan de modo expreso la vigencia de la suspensin
al momento en que el tribunal se pronuncie expresamente sobre las medidas cautelares que
deben ser adoptadas, pues el texto completo del articulo 30.2 de dicha Ley dice, efectivamente,
que cuando el contribuyente interponga recurso contencioso-administrativo, la suspension acor-
dada en via administrativa se mantendrd, siempre que exista garantia suficiente, pero afade «hasta
que el 6rgano judicial competente adopte la decision que corresponda en relacién con dich
suspension».

f) Las razones relacionadas con la inexistencia de perjuicios a los intereses generales en que
la Sala apoya su decision mayoritaria sélo podrian considerarse aplicables -y esto con reservas-
cuando se trata de una Administracion tributaria consolidada y con gran volumen de ingresos y
gastos, como es la del Estado, en la que el volumen de gestion financiera puede ser capaz de
cquilibrar la consecuencia del retraso en los ingresos correspondientes a las liquidaciones con-
trovertidas. En cambio, es mds que dudoso que tales consideraciones puedan resultar aplicables
a otras Administraciones, como la local y la autonémica, en las que el volumen financiero es
inferior -lo que de por si supone que el retraso en los ingresos puede acarrear mayores perjui-
cios-, y en las que la consolidacién del sistema tributario, no sin tensiones de diverso tipo, estd
ligada a la eficacia del sistema de financiacién de los diversos entes afectados y al seguimiento
de politicas propias fundadas en el principio de autonomia local o de autonomia politica, por lo
que la resistencia al pago de un tributo de nueva implantacién puede tener una trascendencia
para los intereses generales de la entidad correspondiente ajena a los problemas de mera gestion
tributaria que la sentencia considera.

CUARTO.-Una aplicacién de la doctrina que estimamos correcta al caso enjuiciado hubiera
debido conducir a una conclusién desestimatoria del recurso, pues la Sala de instancia no sélo no
desconoce nuestra jurisprudencia, sino que la aplica correctamente en atencién a los anteriores
criterios, extrayendo de ella los elementos que permiten su desarrollo y aplicacion al caso
particular examinado, en el que es patente que la naturaleza de la administracién afectada, el
cardcter de tributo de nueva implantacién y orientado a finalidades de proteccién medioambien-
tal que tiene el Impuesto Autonémico que motiva la liquidacion cuestionada y el hecho de
haberse dictado ya reiteradas sentencias por la propia Sala de instancia en sentido desesting-
torio, revelan el acierto del auto recurrido al considerar aplicable la doctrina del «fumus boni
iuris», en su version negativa, tal como esta Sala ha venido aceptando, lo cual implica tanto
como decir que falta el presupuesto necesario para la adopcion de cualquier medida cautelar.
Esta conclusién estaria en consonancia, por cierto, con la resolucion dictada por la Seccién
Primera de esta Sala mediante la que se declaré la inadmisibilidad de uno de los motivos del
recurso en el que se planteaba precisamente la infraccion de la mencionada Jurisprudencia
sobre la apariencia de buen derecho, Y con la que la resolucién mayoritaria del pleno resulta
dificilmente compatible».

* ESEVERRI MARTINEZ, Ernesto: «La suspension del acto de liquidacién tributaria: (Auto-
mdtica o discrecional?», Rev. Tribuna Fiscal, nim. 45, julio, 1994, pag. 47: «El cardcter pecu-
niario de los créditos tributarios no puede convertir las resoluciones en que se fundamenta su
cobro, en actos administrativos de mejor condicion que el resto de las declaraciones de volun-
tad que la Administracién manifiesta a través de sus érganos Y pretende, también, ejecutar.
Quiero con ello denunciar el trato diferente que, por ejemplo, se da cuando al recurrirse la
resolucion de un expediente por el que se acuerda la demolicion de un edificio y solicitada la
suspension cautelar del acuerdo resolutorio, el interesado tiene que dar argumentos en el
sentido senialado en el articulo 122 de la Ley de la Jurisdiccién con el fin de probar el daiwo
irreparable que le puede ocasionar la ejecucion del acto administrativo; y sin embargo, que no
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reciba el mismo tratamiento la peticion que se formula para pretender la suspension de los
actos de liquidacion tributaria, pues como en sede econémico-administrativa la garantia del
pago de la deuda contraida es suficiente para otorgar la suspension, en via jurisdiccional y
para no ser menos que en la preceptiva instancia revisora previa, hay que llegar a la misma
solucion, sin apreciar cudles son las causas tan graves que puedan afectar los intereses del
particular 'y cudles los intereses en que la Administracion fundamenta su oposicion a la suspen-
sion solicitada. Las alegaciones de una y otra parte no deben excluirse si lo que se pretende es
materializar el mandato constitucional que propende una tutela judicial efectiva que, en mi
sentir, no es posible alcanzar si sélo se oye a una de las parte en litigio y a través del rudo
procedimiento de que si asegura el pago de lo que se adeuda es motivo suficiente para legiti-
mar su pretension»

¥ FALCON Y TELLA, Ramén: «Un ataque en la linea de flotacion al caracter inmediatamente
gjecutivo de las liquidaciones tributarias», Rev. Quincena Fiscal, nim. 22, 1996, pag.7: «.. No
tiene sentido que se exija, como regla general, la prestacién de garantia para obtener | a
suspension de la ejecucion del acto impugnado. Habida cuenta de que la ejecucién inmediata
genera siempre un perjuicio al particular..., habrd que determinar si la suspensién supone o no
un riesgo para el interés piblico. Tratdndose de contribuyenies al dia en sus obligaciones
tributarias, que no han realizado ningiin acto que tienda Aa ocultar o disponer de sus bienes en
perjuicio de la Hacienda Piblica@ (en terminologia del art.128 de la LGT), Yy que se limitan a
gjercer su derecho fundamental a la tutela judicial efectiva, no se ve razén alguna para que se
exija garantia, y menos aiin con cardcter automdtico. Y si la Administracion entiende que existe
algiin riesgo para el interés piblico en la suspensién, lo procedente seria adoptar las medidas
cautelares que se estimen necesarias. La garantia ofrecida por el particular sélo tiene sentido,
asi, para levantar tales medidas cautelares, y no como algo automdtico cuando se solicita la
suspension de la liquidacion impugnada».

® GOMEZ-FERRER MORANT, Rafael: «Apariencia de buen derecho y suspension en via
contenciosa de actos de cardcter tributario», en la obra colectiva: La proteccion juridica del
ciudadano (procedimiento administrativo y garantia jurisdiccional). Estudios en homenaje al

Prof. Jesis Gonzdlez Pérez, Vol. 1. «La jurisdiccion contencioso-administrativa». Edt. Civitas.
Madrid. 1993, pdgs. 1.161 y 1.162: «En primer lugar, porque no puede equiparse la posicion
en el Ordenamiento de la Administracién y la de los Tribunales. La Administracion es la autora
del acto, y los drganos que han de resolver en via administrativa el recurso forman para de la
Administracion, que, en ese sentido, es «juez y parte»; en cambio, los jueces y tribunales Sforman
parte del Poder Judicial, externo e independiente a la Administracion, a la que han de contro-
lar. Por tanto, el argumento implicito en la equiparacién (<los Tribunales han de ser por lo
menos igual a la Administracion») no es adecuado al sistema constitucional, porque los jueces
y tribunales -en el orden juridico- son «mds» que la Administracién, y su posicion es cualitati-
vamente distinta a la que corresponde a los drganos competentes para la resolucion de recursos
administrativos.

«Por tanto, la interpretacion «integrativa» de la Ley de la Jurisdiccion, incluyendo supuestos
no previstos por el legislador, sobre la base de la regulaciéon de la via administrativa no parece
adecuada; maxime cuando conduce a un automatismo que altera radicalmente el sistema de la
Ley de la Jurisdiccion de ponderacion de intereses que, en relacién a cada caso concreto, puede
y debe llevar acabo el 6rgano judicial, de conformidad con la Ley reguladora de la Jurisdiccién
De esta forma, como efecto no deseado, se facilitaba la posibilidad de que se produjera un
abuso del proceso, dado que los recurrentes obtenian la suspensién con independencia de que
existiera un periculum in mora y una apariencia de buen derecho en su posicién.... Este era el
resultado al que conducia el «automatismo» al que se habia llegado. No se tenia en cuenta
cudl era el contenido de la liquidacion, ni las dificultades que su pago podria originar a la
empresa...Y tampoco se ponderaba la incidencia que la suspensién podria tener en orden a la
consecucion de fines de interés general, en funcién del importe de la cuota, de su importancia
relativa respecto de la hacienda del ente que se trate, e incluso de una consideracién del
conjunto de recursos contenciosos que pudieran haberse interpuesto».
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8 QUINTANA LOPEZ, Tomds: «La suspensién cautelar de liquidaciones tributarias: trascef
dencia de lo actuado en via administrativa sobre el orden jurisdiccional. Comentario a la sente
cia del Tribunal Supremo de 6 de octubre de 1998», Rev. La Ley, nim.4819, 16 de junio de
1999: «La ponderacion judicial, cautelarmente en via contencioso-administrativa, de los intere
ses en conflicto es incuestionable, ponderaicon que en el momento en que se resuelve el a
por la sentencia del Tribunal Supremo de 6 de octubre de 1998, hubiera debido realizarse a
partir de lo dispuesto por los arts. 122 y sigs. de la LICA de 27 de diciembre de 1956, cuyo tenor
ofrece distintas, pero legitimas interpretaciones, tal como viene poniendo de manifiesto l
Jurisprudencia, pero sin que el drgano judicial deba renunciar a lo que constituve su funci
dirimente de posiciones encontradas, aun de forma provisional, pero no por ello ajena a la
tutela judicial efectiva que debe deparar».

% En claro ejemplo de rechazo al automatismo, pero que concede la suspension, basandose
la apariencia de buen derecho: «Ciertamente, los preceptos antes indicados sobre la suspensi
provisional de la ejecutividad de las liquidaciones tributarias en via administrativa y
economico-administrativa proporcionan un criterio de interpretacion del articulo 122.2 de la
Ley de esta Jurisdiccion, en el sentido de establecer como regla general la concesion de di
suspension, cuando se avala suficientemente el importe de la deuda tributaria y los eventuales
intereses de demora, pero no significan una superacion de este precepto. Las Salas de
Contencioso-Administrativo no operan con el automatismo que a la Administracion se impe
cuando se garantiza la deuda tributaria, por lo que cabe denegar la suspension en via jurisdic:
cional si, pese a afianzarse la deuda, el Tribunal encuentra razones fundadas para no acceder
a ella, entre las que pueden encontrarse las derivadas del ejercicio por quien pide la suxpellslm
de una accién de nulidad de la liquidacion tributaria que, en principio, no parezca suficienie:
mente fundada. Pero esto no es lo que sucede en el presente caso. Existen dos motivos de
oposicion a la liquidacion practicada por Impuesto de Construcciones y Obras que suscitan
dudas de entidad suficiente para, sin tener en cuenta otros datos que los escuetos que figuran en
la pieza de suspension remitida, concluir que desde este punto de vista nada puede oponerse a
la solicitud de suspension. Uno, el relativo a la inclusion en la base imponible del coste de las
obras de urbanizacién previas a la concesién de la licencia de construccion y otro, el relativo
a la estimacion en esa base del coste de la maquinaria construida fuera pero instalada en los
edificios. Respecto al primero, aun sin que conste si se trata de la ejecucion de un proyecto de
urbanizacion, previo a la edificacion, esta Sala ha declarado en Sentencia de 17 marzo 1992,
que no procede exigir tasa alguna por las licencias necesarias para llevar a cabo proyectos de.
urbanizacion. Respecto al segundo, las Sentencias de esta Sala de 16 y 18 enero 1995 declaran
que no cabe computar en la base imponible el coste de la maquinaria que habia de instalarse
sobre una determinada construccion. En definitiva, tampoco desde este punto de vista procede
alterar la doctrina jurisprudencial expuesta sobre la suspension de la ejecutividad de las ligu-
daciones tributarias». STS de 2 de julio de 1996 (RJ 1996/5840). Ponente: Enriquez Sanco,
Ricardo.

® CASTILLO BLANCO, Federico A.: «La nueva regulacion de las medidas cautelares en la
Ley de la Jurisdiccion Contecioso-Administrativa de 1998», Rev. del Poder Judicial, nim.52;
1998, pdg.303 a 304.

® Hubiera sido una buena ocasiéon para que el legislador hubiera plasmado en el texto de la
Ley la tesis mantenida por el Tribunal Supremo para de esta forma disipar la dudas sobre la
misma ya que son variados los motivos que abogarian por un cambio. DE LA NUEZ SAN-
CHEZ-CASCADO, Elisa y PEREZ TORRES, Eusebio: Revisién de Actos y Solucién de Conflic-
tos Tributarios. Edt. Aranzadi, 2000, pag.275.

% STS de 12 de junio de 2000. (RJ 2000/4473). P. Sala Sanchez, Pascual: «Otra cosa es,
l6gicamente, que a las nuevas situaciones en que resulte aplicable la actual Ley 29/1998, de I3
de julio, Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, el régimen de la suspension
en via jurisdiccional de los actos tributarios Bno el de la suspension en las vias de gestion o
econdémico-administrativa que estd regulado en las disposiciones acabadas de mencionarB
deba someterse a los criterios generales y mds flexibles a que se refieren sus arts. 129 y
siguientes, es decir, al régimen de «medidas cautelares» que dichos preceptos establecen. Quie-



IA TUTELA CAUTELAR TRIBUTARIA EN EL RECURSO... 835

¢ decirse con esto que también en materia (ributaria podrdn adoptarse otras medidas distintas
dela suspension de la ejecucion de los actos de esa naturaleza que tiendan a asegurar la
fectividad de la sentencia o a evitar que la ejecucion de aquéllos pueda frustrar la finalidad
lgitima del recurso sin perturbacion grave de los intereses generales o de tercero (arts. 129 y
130). Pero no cabe duda alguna que si la Administracién en via de gestion o en via
wondmico-administrativa ha adoptado la suspension por haber quedado suficientemente ga-
mntizada la deuda tributaria en virtud de los preceptos acabados de citar, el mantenimiento de
los mismos criterios para conservarla en la via jurisdiccional, si la garantia apareciera extendi-
loa esta iiltima, serd de total [6gica y coherencia, lo mismo que, en aquéllos casos en que, con
arreglo a la normativa mencionada, la Administracion hubiera accedido a la suspension sin
wrantias, podrd también la jurisdiccion mantenerla en las mismas condiciones «previa valora-
ton circunstanciada de los intereses en conflicto» Bart. 130B o denegarla si existe la posibili-
dad de que la suspension ocasione perturbacién grave de los intereses generales o de tercero,
psibilidad a ponderar por el Juez o Tribunal Contencioso-Administrativo «en Jforma circuns-
lanciada» Bart. 130.2B. Del propio modo, y aun cuando la Administracién hubiera podido
olorgar la suspension de la ejecucion sin exigencia de caucion alguna, la jurisdiccion, cuando
de la medida cautelar Bde la suspension, en el caso de autosB, «pudieran derivarse perjuicios
de cualquier naturaleza», podrd acordar las medidas adecuadas para evitar o paliar dichos
perjuicios y, entre ellas, «la presentacion de caucién o garantia suficiente para responder de
aquellos» Bart. 133.1B, «en cualquiera de las formas admitidas en Derecho» Bart. 133.2B».
O «El privilegio de autotutela atribuida a la Administracién Piblica no es contrario a la
Constitucion, sino que engarza con el principio de eficacia enunciado el articulo 103 de la
Constitucion» (STC 22/1984, de 17 de febrero).

«kn términos generales y abstractos la ejecutividad de sus actos tampoco resulta incompa-
lible con el articulo 24 de la Constitucién», (STC 66/1984, de 6 de junio).

«bs mds, la fiscalizacién plena, sin inmunidades de poder de la actuacién administrativa
mpuesta por el articulo 106.1 de la Constitucion comporta que el control judicial se extienda
lambién al cardcter inmediatamente ejecutivo de sus actos», (STC 288/1992).

«En consecuencia, el derecho a la tutela judicial se extiende a la pretension de suspender de
la ejecucion de los actos administrativos que, si formulada en el procedimiento administrativo,
debe permitir la impugnacion jurisdiccional de su denegacion Y si se ejercité en el proceso debe
dar lugar en el mismo a la correspondiente revisién especifica», (STC 78/1996, de 20 de mayo).
«En fin, que el derecho a la tutela se satisface facilitando que la ejecutividad pueda ser
sometida a la decision de un Tribunal y que esté, con la informacion y contradiccion que sea
menester, resuelva sobre la suspension porque la rigurosidad de la regla de la no suspension
arbitrando para la hipétesis estimatorias o permitiendo situaciones irreversibles, o generando
de una u otra forma limitaciones carentes de justificacion respecto al acceso a la jurisdiccion,
podran danar el derecho a la tutela judicial y justificacion que, desde la idea del articulo 24.1
de la Constitucion, se reinterpreten los preceptos aplicables», (STC 66/1984, de 6 de junio).
«Sipues, hemos declarado que la tutela se satisface asi, es logico entender que mientras se
toma aquella decision no pueda impedirse ejecutando el acto, con lo cual la Administracion se
habria convertido en Juez. Los obstdculos insalvables a esta fiscalizacion lesionan, por tanto, el
derecho a la tutela judicial y justifican que, desde el articulo 24 de la Constitucion, se reinter-
preten los preceptos aplicables», (STC de78/1996, de 20 de mayo).

 CHINCHILLA MARIN, Carmen: «Los criterios de adopcion de las medidas cautelares en la
nueva Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa», en la obra colectiva:
Medidas Cautelares en la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Edt. Consejo del Poder Judi-
cial, coleccién, Cuadernos de Derecho Judicial, Madrid, 1999, pag.25, considera que la doctrina
del Tribunal Constitucional «..no ha acabado con la ejecutividad, pero si con uno de sus
dfectos o atributos principales, a saber: el efecto no suspensivo de los recursos; de los recursos,
se entiende, con solicitud de suspensién».

% CHECA GONZALEZ, Clemente: La revision de los actos tributarios locales. Andlisis tedri-
co y jurisprudencial de los procedimientos especiales de revision y del recurso de reposicion.
Edt. Edersa, 1999, pdg.131 a 132: «..la peticién de suspension de un acto administrativo, ya sea
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en la via administrativa o en la Judicial, en este iiltimo caso
sion, determina de forma automdtica, por imperio del mencionado articulo 24.1 de la Co
tucion, la suspension de lq ejecucion, es éste, en consecuencia, el criterio que, en todo ¢

debiera adoptarse, tesis que, sin embargo, como ya se ha visto, no es la recogida a i
normativo».

CHINCHILLA MARIN, Carmen:

nueva Ley Reguladora de la Jurisdi
Medidas Caute

en incidente cautelar de

«Los criterios de adopcién de las medidas cautelares en
ccion Contencioso—Administrativa», en la obra colecl]
lares en la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa. Edt. Consejo del Poder J
cial, coleccion, Cuadernos de Derecho Judicial, Madrid, 1999, pig30: «Lo que lesiona el arts
CE es el hecho de que la Administracion ejecute el acto, una ves que se ha recurrido y solicitg
frente al mismo la tutela cautelar... la solicitud de tutela cautelar en via administrativg
Judicial suspende automdticamente la ejecutividad del acto administrativo».,

“ SAINZ MORENO, Fernando: «Suspension del acto
(Auto del TS de 23 de septiembre de 1977)», Civitas, R
nim.15, octubre-diciembre, 1977,  pdg.663:
debe realizarse de

administrativo y caucion suficie
ev. Espaiiola de Derecho Adminisiy

«La solucion, de lege ferenda, a este Pr
modo que toda interposicion de un recur

no ser que el juez aprecie, oidos los afectados...
to».

" Aunque FALCON Y TELLA, Ramén: «Un ataque en la linea de flotacion al card
inmediatamente ejecutivo de las liquidaciones tributarias», Rev. Quincena Fiscal, nim.22, dic
bre, 1996, pdg.8, considera que «la regla, cuando se impugna una liquidacién tribuar
deberia ser la suspension automdtica, sin necesidad de garantia, sin perjuicio de que la A
nistracion adopte medidas cautelares», aunque para nosotros esa medida cautelar deberfy
adoptar el 6rgano jurisdiccional en la pieza separada de suspension, aunque sea a propuesta
la- Administracion.

7 CASTILLO BLANCO, Federico A
Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Admini
1998, pag319.

S0 suspenda el acto impugnado
que existe interés piblico en su mantenin

«La nueva regulacion de las medidas cautelares en
strativa de 1998», Rev. del Poder Judicial, nim,




