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RESUMEN

La caducidad en el procedimiento sancionador tributario es un tema de gran
relevancia en el &mbito del Derecho tributario. Se trata de un limite temporal que se
establece para que la Administracion tributaria pueda iniciar y concluir un procedimiento
sancionador en relacién con un contribuyente que ha incurrido en alguna infraccion

tributaria.

El objetivo de la caducidad es proteger los derechos de los contribuyentes,
estableciendo un plazo méximo para que la Administracion actle y evitando asi una
posible arbitrariedad o indefensidn en su contra. Por otro lado, la caducidad también tiene
la finalidad de asegurar la eficacia y eficiencia del procedimiento, evitando la

prolongacion innecesaria de los mismos.

Sin embargo, la aplicacion de la caducidad en el procedimiento sancionador
tributario ha generado diversas discusiones y cuestiones problematicas, como la
determinacion del momento inicial de computo del plazo de caducidad, la incidencia de
la interrupcion del procedimiento en la caducidad y la posible prérroga del plazo de

caducidad.

En definitiva, la caducidad del procedimiento sancionador tributario es un tema
de gran importancia y complejidad en el ambito del Derecho tributario, que requiere de

un analisis detallado y riguroso para su correcta interpretacion y aplicacion.



1. INTRODUCCION

La metodologia utilizada en este trabajo consiste en conocer y comprender el
marco juridico de la caducidad en el procedimiento sancionador tributario, asi como los
plazos y requisitos que deben cumplirse para su aplicacion, analizando, a su vez, la
importancia de la caducidad en la proteccién de los derechos de los contribuyentes, como

una garantia frente a la inactividad de la Administracion Tributaria.

También se centrara en estudiar los diferentes criterios doctrinales y
jurisprudenciales que existen en torno a la aplicacion de la caducidad en el procedimiento
sancionador tributario, valorando sus pros y contras, asi como en identificar los posibles
efectos que puede tener tanto para la Administracion Tributaria como para los

contribuyentes.

Es importarte asimismo hacer una evaluacién de las implicaciones practicas que
tiene la caducidad en el procedimiento sancionador tributario, y cdmo su correcta

aplicacion puede contribuir a una mayor eficacia y transparencia en el ambito tributario.

Para conseguir con éxito todo lo anterior, se realizara una revision bibliografica
exhaustiva de la legislacion, la doctrina y la jurisprudencia sobre el tema en cuestion. De
esta forma, sera mas sencillo detectar los aspectos problematicos e identificar las
soluciones aportadas desde el ambito judicial para interpretar correctamente las normas

reguladoras de la caducidad tributaria.

Ademas, sera necesario hacer un analisis de la normativa y la jurisprudencia ya
identificada para poder extraer las principales conclusiones y criterios necesarios para
abordar el trabajo, pues una vez comprendido el marco normativo y jurisprudencial se
identificaran casos practicos que ilustren la aplicaciéon de la caducidad en el
procedimiento sancionador tributario, analizando la resolucion de la Administracion o de

los tribunales.

Por altimo, se evaluaran los efectos y las consecuencias que puede tener la

caducidad, tanto para la Administracion tributaria como para los contribuyentes.



2. MARCO TEORICO DE LA CADUCIDAD TRIBUTARIA

2.1. CONCEPTO DE CADUCIDAD

La caducidad debe entenderse como la “institucion juridica que sirve y protege la
seguridad juridica ante la existencia de un procedimiento pendiente o de un derecho
potestativo de los que se deriva una situacion juridica de pendencia de una persona que
se supedita a las resultas de la voluntad de otra”'. Es una forma de abordar la
incertidumbre legal que se produce en el contribuyente debido a la inactividad
administrativa, reflejada en la falta de resolucion del procedimiento dentro del plazo

establecido.

La caducidad se comprende como una técnica de finalizacion temprana y
excepcional que resuelve, entre otros, el problema que surge cuando los procedimientos
estan detenidos debido a la falta de progreso, tramite o decision. Se produce cuando el
expediente o las acciones administrativas realizadas han perdido su validez debido a su
paralizacion durante el tiempo y las condiciones establecidas por la ley, o porque han
excedido el limite temporal maximo establecido por la normativa para su finalizacion.
Con esta medida, se pretende superar la situacion de incertidumbre generada por la
Administracion, que infringe el principio de seguridad juridica que exige el cumplimiento
de los plazos establecidos para la conclusion de los procesos?.

Los plazos de caducidad son ininterrumpibles y se activan automaticamente una
vez que finaliza el plazo para resolver el procedimiento. La caducidad se produce por ley
(ope legis), y se detecta de manera automatica, sin necesidad de que los responsables

tributarios la aleguen?.

1 BAYONAGIMENEZ, J.J., La caducidad en el Ordenamiento tributario espafiol, Aranzadi, Navarra, 1999,
pag. 76.

2 MATA SIERRA, M.T., El derecho del obligado tributario a un procedimiento sin dilaciones injustificadas
imputables a la Administracion, pudiendo exigir el cumplimiento del plazo maximo de resolucion
establecido para el procedimiento, Instituto de Estudios Fiscales, ISSN 1578-0244, n°10, 2021, pags. 125-
158.

3 Exposicion de motivos V (Gltimo parrafo LGT): En materia de recursos contra sanciones, se mantiene
que la ejecucion de las mismas quedara automéaticamente suspendida sin necesidad de aportar garantia
por la presentacion de un recurso o reclamacion y, de acuerdo con la mas reciente doctrina jurisprudencial,
se establece que no se exigiran intereses de demora hasta que la sancién sea firme en via administrativa.
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La caducidad del proceso tributario puede ocurrir debido a la inactividad u
obstruccion del responsable tributario como parte interesada en el procedimiento,
suponiendo una disminucion en el interés de recibir una decisién administrativa; o puede
ser causada por la propia inactividad de la administracion tributaria, donde la perencion®
tiene el propdsito de evitar que el proceso se prolongue indefinidamente, lo cual podria

ser perjudicial para la seguridad juridica.

Cuando se trata de procedimientos tributarios iniciados a instancia de parte, si hay
una interrupcion en la tramitacion debido a la conducta del obligado tributario®, la
Administracion notificara al mismo que, si han transcurrido tres meses desde la

interrupcion, puede declarar la caducidad del procedimiento.

Si en un procedimiento iniciado de oficio por parte de la Administracion "que
pueda acarrear consecuencias desfavorables o de gravamen™®, ha transcurrido el plazo
maximo sin que se haya notificado una resolucidn expresa, entonces el procedimiento
caducard, a menos que exista una normativa especifica que regule de otra forma dicha
situacion. No obstante, se aparta de esta norma general el procedimiento inspector, en el
que el incumplimiento del plazo de duracién no determinara la caducidad del

procedimiento.

En concreto, el procedimiento sancionador tributario, que es la actividad
administrativa productora de la sancién dirigida a la produccion de un acto desfavorable,
“se iniciara siempre de oficio, mediante la notificacion del acuerdo del organo

competente”’, segun establece el art. 209.1 de la LGT.

La consecuencia mas importante de iniciar un procedimiento sancionador es que
la Administracion encargada esta obligada no solo a resolverlo, sino también a comunicar
la resolucion que se ha dictado (el art. 103 de la LGT establece la “obligacion de resolver

y notificar”).

4 La caducidad aplicable a los procedimientos iniciados de oficio en los que se desempefan potestades
sancionadoras puede denominarse “perencion”.

S El art. 104.3, tercer parrafo de la LGT dice expresamente: “por causa imputable al obligado tributario”.
6\éase el art. 44.2 de la LRJ-PAC.
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Pero la Ley General Tributaria no solamente contempla el deber de resolver y
notificar, sino que también establece un limite de tiempo para cumplir con esta obligacion

y establece pautas para calcular dicho plazo.

El art. 21.2 de la LPACAP establece gque en los procedimientos iniciados de oficio,
el plazo maximo no puede exceder los seis meses, salvo en aquellos casos en los que
exista una regulacion de rango legal o comunitario que establezca lo contrario, plazo que
se cuenta a partir de la fecha en que se notifica el acuerdo de inicio, y que se aplica

también cuando no se establece un plazo especifico.

Por tanto, el plazo de seis meses comienza a contar desde la fecha en que se
considera notificada la resolucion y no es susceptible de ser prorrogado, ya que esto iria
en contra de la naturaleza de la caducidad y del principio de seguridad juridica, que

podrian verse comprometidos por la prolongacion del procedimiento.

Una vez se haya producido la caducidad, ya sea de forma automatica o a peticion
del interesado, se procedera a declarar y a archivar todas las actuaciones correspondientes

al procedimiento’.

Cabe decir que la caducidad derivada de la expiracion del plazo legalmente
establecido para un procedimiento implica la desaparicion juridica del mismo, lo que
significa que cualquier intento de resolver el procedimiento después de su caducidad sera
nulo, incluso si se hace fuera del plazo establecido para resolverlo®.

Por su parte, producida la caducidad, la Administracion tiene la posibilidad -con
caracter general- de reiniciar el mismo proceso o uno diferente, ya sea con el mismo

objetivo o uno diferente, utilizando todos los elementos y pruebas anteriores, siempre y

" Art. 104.5dela LGT: “Producida la caducidad, ésta sera declarada, de oficio o a instancia del interesado,
ordendndose el archivo de las actuaciones”.

8 STS, de 19 de diciembre de 2013, Sala Tercera de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 22 “las
actuaciones realizadas hasta el momento de la caducidad se consideran inexistentes a efectos de
interrumpir la prescripcion, aunque las mismas y las pruebas recabadas en el procedimiento caducado
conservan su validez y efectos en otros posteriores”.
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cuando no haya pasado el plazo de prescripcion®. En consecuencia, la caducidad no
invalida los elementos previos del proceso y la Administracion puede continuar con una
nueva accion. No obstante, no sucede esto en el procedimiento sancionador tributario
puesto que, como se desarrollara mas adelante, la LGT en su art. 211.4 impedira la

iniciacion de un nuevo procedimiento sancionador.

2.2. ELEMENTOS DE LA CADUCIDAD

2.2.1. Inactividad del 6rgano competente sancionador tributario

Cuando el procedimiento sancionador tributario caduca, puede ser porque la
Administracion ha dejado de actuar dentro del plazo establecido sin una adecuada
justificacion. Esta caducidad puede manifestarse como una paralizacion en la conclusion
del procedimiento o una falta de iniciacion en su comienzo. En cualquier caso, la inaccion
injustificada de la Administracion es la causa de la caducidad del procedimiento

administrativo sancionador®.

Las demoras en el procedimiento deben ser responsabilidad de la Administracion
competente que se encarga de llevar a cabo y resolver el proceso. Esto se puede observar
enel art. 104.2 de la LGT y 102 del RGI al establecer que “los periodos de interrupcion
justificada que se especifiquen reglamentariamente, las dilaciones en el procedimiento
por causa no imputable a la Administracion Tributaria, y los periodos de suspensién del
plazo que se produzcan conforme a lo previsto en esta Ley no se incluiran en el computo

del plazo de resolucion™*.

®“De nada sirve declarar caducado un procedimiento, si acto seguido, la Administracién puede reiniciarlo
con minimo esfuerzo ”. SANTAMARIA PASTOR, J.A., Caducidad del procedimiento (art. 44.2 LRJAP),
RAP, n°169, pags. 16 y 17.

10 No se trata de una “inactividad” en sentido estricto, sino de una “carencia de actividad”, implicando
una falta de actuacion por parte de la Administracion dentro del plazo determinado por la norma.

11 STS 1312/2021, de 4 de noviembre (Rec. 8325/2019): “La inactividad injustificada y desproporcionada
de la Administracion desde la finalizacidn de las actuaciones previas al inicio del expediente sancionador,
conculca el derecho del interesado a la buena administracion en su manifestacion de no sufrir dilaciones
injustificadas y desproporcionadas, y vicia las posteriores actuaciones llevadas a cabo por conculcar el
principio de buena administracion”.
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2.2.2. Tipos de procedimientos susceptibles de caducidad sancionadora tributaria.

Inicialmente, se puede aplicar la caducidad, tanto en la fase de inicio como en la
de conclusion del procedimiento sancionador tributario, a todas las variedades de dichos
procedimientos que se originen a partir de los procedimientos de aplicacion de tributos.
Entre estos procedimientos se pueden mencionar los de carécter ordinario o general, asi

como el procedimiento abreviado del articulo 210.5 de la LGT*2,

De igual manera, la caducidad también se extendera a todas las diversas formas
de procedimientos sancionadores tributarios contempladas en los articulos 208.1 de la
LGT y 21.1 del RGI, las cuales pueden ser tramitadas de forma independiente® a la
aplicacion de tributos o de forma conjunta en el caso de que el obligado tributario renuncie,
excepto en el procedimiento sancionador inspector, el cual es tramitado de forma conjunta

con el procedimiento de inspeccion.

El articulo 209.2 de la LGT ha establecido una verdadera restriccién temporal para
la apertura del procedimiento sancionador, la cual solo se aplicara en los casos en que
dicho procedimiento se inicie como resultado de una declaracion del contribuyente o de

un proceso de verificacion, comprobacion o inspeccion de datos®*.

Es importante destacar que no es necesario haber finalizado previamente un
procedimiento de comprobacion o de aplicacion de tributos para iniciar un expediente

sancionador.

Si bien el plazo de caducidad para la apertura de procedimientos sancionadores
solo se aplica a los procedimientos mencionados en el articulo 209.2 de la LGT, cualquier

otro tipo de procedimiento, como aquellos que se inician a partir de una denuncia por

12 pPEREZ JORDA, 1., La caducidad en la iniciacion del procedimiento sancionador tributario, Revista de
Derecho UNED, n°23, 2018.

13 La razon por la cual se separan los procedimientos radica en que las funciones de liquidacion y sancién
tienen una naturaleza ontoldgicamente diferente. La funcion liquidadora tiene como objetivo determinar el
importe de la obligacion tributaria, con el fin de cumplir con la responsabilidad de contribuir al
financiamiento de los gastos publicos, mientras que la funcién sancionadora tiene como finalidad castigar
el incumplimiento del orden juridico para prevenir futuras faltas.

14 Se encuentra regulado en los arts. 128 a 130 de la LGT, ademas de los arts. 133 a 135 del RD 1065/2007.
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infracciones tributarias, no tendra un limite temporal preclusivo, sino que solo estara

sujeto al plazo de prescripcion de la infraccion.

Ademas, los procedimientos sancionadores que surgen a partir de procesos de
obtencion de informacion tampoco estarian sujetos a dicho plazo, ya que el objetivo
principal es acelerar el conocimiento total del costo de la regularizacion tributaria para el

contribuyente®®,

2.2.3. Transcurso del plazo

Ademas del plazo de prescripcion de cuatro afios, es importante considerar si

existen otros plazos temporales que afecten al procedimiento sancionador tributario.

Cabe tener en cuenta que en los procedimientos iniciados de oficio, como el
procedimiento sancionador tributario, si el plazo méaximo establecido para dicho
procedimiento vence sin que se haya notificado una resolucion expresa, se produciran los
efectos previstos en la normativa reguladora correspondiente. En particular, en los
procedimientos que pueden tener efectos desfavorables o gravosos, se producira la

caducidad del procedimiento®®.

En relacién a lo anterior, el articulo 209.2 de la LGT determina un plazo méximo
de caducidad para la apertura del procedimiento sancionador que resulte de la finalizacion
de un procedimiento iniciado por declaracion o por verificacion de datos, comprobacion
0 inspeccion. No obstante, la pregunta que surge es qué sucede si alguno de estos
procedimientos mencionados termina por caducidad cuando el procedimiento

sancionador tributario ya ha sido iniciado.

S MARTINEZ GINER, L.A., La caducidad de los procedimientos tributarios en la nueva Ley General
Tributaria, Quincena Fiscal, nim. 11, 2004, pag.14 y siguientes.

18 Art. 25.1 b) de la LPACAP: En los procedimientos iniciados de oficio, el vencimiento del plazo maximo
establecido sin que se haya dictado y notificado resolucion expresa no exime a la Administracion del
cumplimiento de la obligacién legal de resolver, produciendo los siguientes efectos: b) En los
procedimientos en que la Administracion ejercite potestades sancionadoras o, en general, de intervencion,
susceptibles de producir efectos desfavorables o de gravamen, se producira la caducidad. En estos casos,
la resolucion que declare la caducidad ordenara el archivo de las actuaciones, con los efectos previstos en
el articulo 957
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Como ya he mencionado anteriormente, debe considerarse que las acciones
Ilevadas a cabo durante un procedimiento que haya caducado, asi como los documentos
y pruebas obtenidos en el mismo, mantendran su valor y eficacia como evidencia en otros
procedimientos, tales como el procedimiento sancionador, que podrian iniciarse en

relacion con el mismo obligado tributario o con otros en el futuro'’.

Por su parte, se debe entender que el inicio de un procedimiento sancionador
tributario, derivado de otro procedimiento de aplicacion de los tributos que haya caducado
posteriormente, no se considera caducado, ya que el inicio del procedimiento sancionador
es siempre de oficio. Solo en el caso de procedimientos de verificacién de datos,
comprobacion o inspeccion, existe un limite temporal®® para iniciar el procedimiento
sancionador después de su finalizacion, pero esto no significa que no se pueda haber

iniciado el procedimiento sancionador con anterioridad.

No se debe prolongar innecesariamente el proceso de formalizacion de la
imputacién contra la persona a la que se le pueda atribuir la comision del delito, sino que
debe llevarse a cabo en un plazo razonable®® para permitir una preparacion adecuada de
dicha imputacion. Una vez que la imputacion haya sido preparada, y con el objetivo de
proteger la seguridad juridica, el articulo 211.4 de la LGT establece un limite de seis
meses, a partir de la notificacion de su inicio®®, como plazo méaximo para comunicar la

conclusién del procedimiento sancionador tributario.

2.3. CRITERIOS DIFERENCIADORES ENTRE CADUCIDAD Y
PRESCRIPCION EN EL AMBITO FISCAL

Partiendo de la consideracién de la caducidad como forma de terminacion del

procedimiento sancionador tributario, es importante conocer la prescripcion y diferenciar

17 Aparece recogido en el art. 104.5 de la LGT.

18 |a justificacion de ese limite temporal se encuentra en el principio constitucional de la seguridad juridica
establecido en el art. 9.3 de la CE.

19 La Ley 11/2021, de 9 de julio, de Medidas de Prevencién y Lucha contra el Fraude Fiscal modifica el art.
209.2 de la LGT ampliando el plazo de tres a seis meses para iniciar el procedimiento sancionador.

20 En virtud del art. 211.2 de la LGT, el inicio del plazo de caducidad se establecera, en términos generales,
a partir de la fecha en que se notifique el acuerdo de inicio, lo cual determinara el comienzo del cdmputo
del plazo de la caducidad.
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determinadas caracteristicas para, de esta forma, evitar confusiones y comprender mejor,

posteriormente, la institucion de la caducidad.

La prescripcion se refiere al periodo de tiempo en el que la Administracion tiene
la facultad de ejercer su potestad sancionadora mediante la apertura del procedimiento
correspondiente, a partir del momento en que se comete la infraccién administrativa en

cuestion?!

Tanto la caducidad como la prescripcion son dos mecanismos legales que buscan
responder a la falta de accion por parte de los sujetos involucrados en una relacion juridica.
En esencia, su objetivo es establecer un limite temporal dentro del cual se puede realizar
una accion determinada para garantizar el principio de seguridad juridica® en las

relaciones entre las partes, en virtud del art. 9.3 CE?3,

Ambas instituciones tienen impactos diferentes sobre el ius puniendi?*, pues la
prescripcion se aplica a la accion y la extingue, mientras que la caducidad afecta solo al
procedimiento. Es decir, la prescripcion tiene un impacto en los derechos que existen sin
limite de duracion y su falta de ejercicio dentro del plazo establecido legalmente conduce
a su extincion, mientras que la caducidad se refiere a los derechos que nacen con un plazo

predefinido, después del cual se extinguen?.

Ademas, lo dicho anteriormente implica que los plazos de caducidad, al ser
establecidos de antemano, no pueden ser suspendidos o interrumpidos, a diferencia de los

plazos de prescripcion, los cuales pueden ser interrumpidos debido al propio fundamento

21 DE DIEGO DIEZ, L.A., Prescripcion y caducidad en el procedimiento administrativo sancionador,
Conclusiones del seminario, Sevilla.

22STC 10176/2011, de 5 de agosto de 2011: “La seguridad juridica constituye un principio general del
Derecho, que también puede conceptualizarse como la garantia de todo individuo, por la cual, tiene la
certeza de que su situacidn juridica no serd modificada méas que por procedimientos regulares, establecidos
previamente, es decir, representa la garantia de la aplicacion objetiva de la ley, en tanto los individuos
saben en cada momento cudles son sus derechos y obligaciones".

23 Art. 9.3 de la CE: “La Constitucion garantiza el principio de legalidad, la jerarquia normativa, la
publicidad de las normas, la irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables o
restrictivas de derechos individuales, la seguridad juridica, la responsabilidad y la interdiccion de la
arbitrariedad de los poderes publicos”.

24 potestad del Estado para castigar mediante los dos sistemas represivos existentes en nuestro derecho: el
derecho penal, que es aplicado por los jueces y tribunales, y el derecho administrativo sancionador, que es
aplicado por la Administracion (Real Academia Espafiola).

25 MACIAS CASTANO, J.M., Prescripcion y caducidad en los procedimientos administrativos
sancionadores, luris, nim. 144, diciembre 2009, pags. 50 y 52.
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de la prescripcion que se basa en la falta de accion por parte del acreedor?®. Esto significa
que el acreedor puede realizar acciones que alteren este fundamento y detengan el proceso
de prescripcion.

A diferencia de la prescripcion, que impide definitivamente la persecucion y
sancion de una infraccion administrativa o la ejecucion de una sancion ya impuesta, la
caducidad del procedimiento no necesariamente impide que se reanude la persecucion de
la conducta ilicita, iniciando un nuevo procedimiento sancionador siempre y cuando no
haya transcurrido el plazo de prescripcion y siempre que no se trate del procedimiento

sancionador tributario en cuestion?’.

Por tanto, la prescripcion tiene efectos de cosa juzgada, mientras que la caducidad,
al no haber resuelto la cuestion de fondo, permite abrir -como regla genera?s- un nuevo

proceso sin vulnerar el principio non bis in idem?°.

Segun establece el art. 104.5, parrafo segundo, de la LGT, la caducidad del
procedimiento sancionador tributario no implicard automaticamente la prescripcion de
los derechos de la Administracién tributaria, pero las actuaciones realizadas en un
procedimiento caducado no detendran el plazo de prescripcidn ni se consideraran como
requerimientos administrativos para la aplicacién de recargos por declaracion tardia y

voluntaria®.

Es decir, si el procedimiento caduca, se elimina la razén que interrumpe la
prescripcion y que se origino al iniciarlo, considerandose no producida y reiniciandose el

plazo para que se produzca la misma, que comenzara a contar nuevamente.

% «La prescripcion se diferencia de la caducidad en que sus plazos se pueden interrumpir teniendo de
comenzar de nuevo su computo”. FERNANDEZ JUNQUERA, M., La prescripcion de la obligacion
tributaria. Un estudio jurisprudencial, 12 edicidn 2021, Aranzadi, pag. 49 y siguientes.

21 DE DIEGO DIEZ, L.A., Tratamiento y efectos de la caducidad en el procedimiento sancionador, 22
Edicidn, Colex 2020, pags. 19 y 20.

28 |_a excepcion a la regla general es el art. 211.4 de la LGT, pues establece que la caducidad impedira la
iniciacion de un nuevo procedimiento sancionador.

29 Es una garantia del ciudadano que consiste en la prohibicion de perseguirlo o de sancionarlo dos veces
por el mismo ilicito.

%0 El apartado tercero del art. 95 de la LPACAP establece que “La caducidad no producird por si sola la
prescripcion de las acciones del particular o de la Administracion, pero los procedimientos caducados no
interrumpiran el plazo de prescripcion”.
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En todo caso, independientemente de si el procedimiento es susceptible de
caducidad o no, si no se concluye dentro del plazo establecido por la ley, las acciones
realizadas en el mismo no interrumpen el plazo de prescripcion. Esto no extingue
directamente el derecho de la administracion, que sigue existiendo mientras no haya
transcurrido el plazo de cuatro afios. Sin embargo, es posible que la pérdida del efecto
interruptivo pueda ocasionar que si la interrupcion tuvo lugar a menos de seis meses del

fin del plazo de prescripcion, el plazo se consuma y pierda su vigencia®!.

3. ANTECEDENTES NORMATIVOS DE LA CADUCIDAD EN EL AMBITO
SANCIONADOR TRIBUTARIO.

Antes de la implementacién de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, actualmente
derogada, la legislacion general del Procedimiento Administrativo Comun no incluia la
regulacion de la caducidad como forma de finalizar los procedimientos administrativos
iniciados de oficio, entre los cuales se incluyen los procedimientos administrativos

sancionadores.

Esto es asi puesto que la Ley de Procedimiento Administrativo de 1958 sé6lo
contemplaba la figura de la caducidad como un medio de finalizacién de los

procedimientos administrativos iniciados a solicitud del interesado®.

En cambio, en los procedimientos administrativos iniciados por la propia
administracion, los involucrados se encontraban en una situacion preocupante, ya que

podian estar pendientes del proceso por un tiempo excesivamente largo o indefinido®.

31 GONZALEZ APARICIO, M.: La prescripcion de la deuda tributaria, Ed. Tirant Lo Blanch, Valencia,
pag. 511.

32 La STS 7294/1998 considero que la falta de plazos establecidos para la finalizacion de los procedimientos
administrativos “no equivale a que puedan ser indefinidos”, sino que “significa, por el contrario, que el
plazo para su conclusion es tan extenso como el de prescripcién del derecho a que se refieran, con lo que
se sustituye la perencién o caducidad del expediente por la extincion del derecho”.

3 El art. 61 de la Ley de 1958 sélo contemplaba la responsabilidad disciplinaria del funcionario encargado
de llevar a cabo el procedimiento en cuestion: “I. No podra exceder de seis meses el tiempo que transcurra
desde el dia en que se inicie un procedimiento administrativo hasta aquel en que se dicte resolucién a no
mediar causas excepcionales, debidamente justificadas, que lo impidieran, las cuales se consignaran en el
expediente por medio de diligencia firmada por el Jefe de la Seccién correspondiente.

2. Si la resolucion del expediente se dictase transcurridos los seis meses desde el dia de su iniciacion, sin
estar debidamente justificado dicho retraso, los interesados podran hacerlo constar al interponer el
recurso procedente en cuyo caso la autoridad que conozca el recurso podra ordenar la incoacion del
oportuno expediente disciplinario para determinar el funcionario o funcionarios responsables a fin de
imponerles si procede las oportunas sanciones. Si se tratare de recurso contencioso-administrativo o bien
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Asi pues, durante los afios posteriores a la aprobacion de la Ley 1958 ya
mencionada, diversos autores coincidieron en sefialar que la caducidad podria ser una
solucidn a los dafios que pudiera ocasionar los procedimientos sancionadores detenidos

por la Administracion®,

Es importante destacar los afios 1976 y 1983, momento a partir del cual se
estableci6 la caducidad de los procedimientos sancionatorios junto con los plazos de
prescripcion de infracciones y sanciones. Esta disposicion establecia que, en ausencia de
progreso en el procedimiento durante seis meses, el proceso sancionatorio caducaria, lo
que se ampliaria a un afio después de la propuesta de resolucion®. Aunque se desconocen
las razones exactas detras de la introduccion de esta novedad, el gobierno explicé que era
necesario establecer la prescripcion dentro del régimen de intervencién administrativa en

la economia, de acuerdo con el principio de seguridad juridica.

Una de las adiciones introducidas en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, del
Procedimiento Administrativo Comun fue precisamente la relacionada con la caducidad
de los procedimientos iniciados de oficio, prevision que se acogié favorablemente por

parte de la doctrina ante la inactividad de la Administracion®.

La Ley 4/1999, de 13 de enero, llevé a cabo una reforma significativa de la Ley
30/1992, en la cual se consolidd la caducidad del procedimiento por inactividad de la
Administracion en la nueva redaccion del articulo 44%, introduciéndose importantes

novedades que se encuentran en vigor.

de acciones civiles o laborales, el Tribunal respectivo lo pondra en conocimiento del Ministro
correspondiente”.

% GONZALEZ PEREZ afiadia que la caducidad podria ser un remedio en «razones de seguridad juridica»
para «evitar la incertidumbre que supone un procedimiento en marcha»; y GONZALEZ NAVARRO para
la incompatibilidad con los criterios de economia, celeridad y eficacia propios del procedimiento
administrativo.

% Arts. 18.2 y 3 del RD 1945/1983.

% Esde interés el art. 43.4 de dicha Ley, el cual establece que: “Cuando se trate de procedimientos iniciados
de oficio no susceptibles de producir actos favorables para los ciudadanos, se entenderan caducados y se
procederd al archivo de las actuaciones, a solicitud de cualquier interesado o de oficio por el propio 6rgano
competente para dictar la resolucion, en el plazo de treinta dias desde el vencimiento del plazo en que
debio ser dictada, excepto en los casos en que el procedimiento se hubiera paralizado por causa imputable
al interesado, en los que se interrumpira el computo del plazo para resolver el procedimiento”.

3T En cuanto a la caducidad del procedimiento derivada de la inactividad de la Administracion, cabe
mencionar el apartado segundo del art. 44 de la Ley 1/1999, el cual establece que: “ En los procedimientos
iniciados de oficio, el vencimiento del plazo maximo establecido sin que se haya dictado y notificado
resolucion expresa no exime a la Administracién del cumplimiento de la obligacion legal de resolver,
produciendo los siguientes efectos:
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En primer lugar, contempla el uso del silencio administrativo negativo en los casos
donde los procedimientos iniciados de oficio pueden tener efectos beneficiosos,
solventando asi una deficiencia en la regulacion anterior. Esto aparece recogido en la
Exposicion de Motivos (apartado tercero) de la Ley 4/1999 en cuestion, donde se
establece que "se concibe el silencio administrativo negativo como ficcion legal para
permitir al ciudadano interesado acceder al recurso contencioso-administrativo, aunque,
en todo caso, la Administracién publica tiene a la obligacién de resolver expresamente,

de forma que si da la razon al ciudadano, se evitara el pleito".

Ademas, produce una alteracion literal en el campo de aplicacion de los supuestos
de hecho considerados no favorables, pasando a reconocerse como desfavorables o de
gravamen, y suspende el plazo establecido de treinta dias para anunciar la caducidad del

procedimiento®.

Este articulo, aparte de eliminar cualquier mencion a la peticién del interesado
para declarar la caducidad del procedimiento, interpretandose esto como una negativa por
parte de la legislacion a exigir la denuncia de demora o el requerimiento previo, establece
de manera clara y precisa el momento de inicio y finalizacion del coémputo del plazo
determindndose legalmente como la “fecha de acuerdo de iniciacion’ del procedimiento

y la notificacion de la resolucion explicita del mismo*°,

Por su parte, y para determinar las consecuencias de la caducidad en los
procedimientos de oficio, hace una remision expresa al régimen de los procedimientos

iniciados a instancia de parte (art. 104.3 de la LGT).

2. En los procedimientos en que la Administracidn ejercite potestades sancionadoras o, en general, de
intervencion, susceptibles de producir efectos desfavorables o de gravamen, se producira la caducidad. En
estos casos, la resolucion que declare la caducidad ordenard el archivo de las actuaciones, con los efectos
previstos en el articulo 92. En los supuestos en los que el procedimiento se hubiera paralizado por causa
imputable al interesado, se interrumpira el codmputo del plazo para resolver y notificar la resolucion”.

38 Art. 43.2 de la derogada Ley 30/1992: "La desestimacion por silencio administrativo tiene los solos
efectos de permitir a los interesados la interposicion del recurso administrativo 0 contencioso-
administrativo que resulte procedente".

39 Aparece recogido en el art. 111 de la Ley 4/1999: “La ejecucion del acto impugnado se entendera
suspendida si transcurridos treinta dias desde que la solicitud de suspension haya tenido entrada en el
registro del 6rgano competente para decidir sobre la misma, éste no ha dictado resolucion expresa al
respecto”.

40 Concretamente, en el art. 42.3 se determina lo siguiente: “Cuando las normas reguladoras de los
procedimientos no fijen el plazo méaximo para recibir la notificacion, éste sera de tres meses. Este plazo y
los previstos en el apartado anterior se contaran: a) En los procedimientos iniciados de oficio, desde la
fecha del acuerdo de iniciacion”.
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En definitiva, y en virtud de lo explicado, la nueva regulacion fortalece claramente
la aplicacion objetiva de la caducidad en los procedimientos de oficio, dejando a un lado
los procedimientos iniciados a solicitud del interesado.

4. ESTUDIO DE LA CADUCIDAD EN EL PROCEDIMIENTO SANCIONADOR
TRIBUTARIO

4.1. EL PLAZO DE CADUCIDAD DE INICIO DEL PROCEDIMIENTO
SANCIONADOR TRIBUTARIO

Si no se inicia el procedimiento sancionador dentro de los seis meses convenidos
en el articulo 209.2 de la LGT, se pierde* la oportunidad de imponer sanciones por las
infracciones que se hayan evidenciado en los procedimientos iniciados mediante

declaracion, verificacion de datos, comprobacion o inspeccion®?,

Este plazo de seis meses es consecuencia de una modificacion del art. 209.2 de la
LGT introducida por la Ley 11/2021, de 9 de julio, sobre Medidas de Prevencion y Lucha
contra el Fraude Fiscal, pues con anterioridad a dicha modificacion el plazo de inicio del

procedimiento sancionador se establecia en tres meses.

La inclusion de un plazo de caducidad por parte del legislador implica que el
coémputo del mismo no puede ser interrumpido. En efecto, tal y como aparece regulado
enel art. 211.4 de la LGT, no se puede iniciar un nuevo procedimiento sancionador en el
caso de que uno anterior hubiese caducado debido al vencimiento del plazo maximo para

resolver, pues ello imposibilita a la Administracion ejercitar el ius puniendi.

Dicho procedimiento siempre se iniciard de oficio mediante la notificacion del

acuerdo del 6rgano competente (art. 209.1 de la LGT). A estos efectos, es en el art. 104.2

41 Si después de conocer los hechos constitutivos de una infraccion tributaria, la Administracion no presenta
cargos contra el contribuyente responsable dentro de un plazo de seis meses desde la notificacion de la
resolucién que finaliza el proceso de aplicacion, la ley presupone que el interesado actué de manera
diligente.

42 La STS 962/2020, de 9 de julio de 2020, establece que “para los supuestos de procedimientos
sancionadores no incluidos en el texto del art. 209.2 de la LGT, el inicio del procedimiento sancionador
puede alargarse durante todo el tiempo que la ley le autoriza a la Administracion tributaria para perseguir
sin prescribir la infraccion tributaria”.
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de la LGT donde se establece que “A los solos efectos de entender cumplida la obligacion
de notificar dentro del plazo méximo de duracion de los procedimientos, sera suficiente
acreditar que se ha realizado un intento de notificacion que contenga el texto integro de

la resolucion”.

Sin embargo, en el resto de procedimientos, el acuerdo de incoacion debe ser
dictado antes de que transcurran los cuatro afios de prescripcion desde la comision de la

infraccion®.

Es de interés recordar que el acuerdo de iniciacion es el acto que incluye la
imputacion provisional, cuya comunicacion permite a la parte interesada conocer

previamente su contenido y ejercer su derecho a preparar su defensa®*.

Una vez resuelto el acto administrativo dentro del plazo de prescripcion, se debera
notificar, y a partir de ese momento, el plazo limite que se aplicara serd, como ya he dicho
anteriormente, de seis meses para la notificacion de la conclusion del procedimiento
sancionador tributario (211.4 LGT). Después de transcurrir ese plazo y sin que se haya
notificado ninguna resolucion que ponga fin al procedimiento, la caducidad impedira

iniciar un nuevo procedimiento sancionador.

4.2. LAPOLEMICA NATURALEZA DEL PLAZO DE INICIO

La reciente extension del plazo de inicio del procedimiento sancionador de tres a
seis meses no puede ser bien recibida desde el punto de vista del principio constitucional

de seguridad juridica®.

4 El TEAC llegé a esta conclusion en una Resolucién del 30 de marzo de 2012, reconociendo que no es
aplicable el periodo de seis meses (articulo 209.2 LGT) cuando el procedimiento sancionador no derive de
una declaracion o de una verificacion de datos, comprobacién o inspeccion, que normalmente conllevan la
notificacion de una liquidacion o resolucion. En su lugar, se aplica el plazo de prescripcion.

4 El art. 208.3.a) de la LGT garantiza, como derecho del afectado por este procedimiento “el ser notificado
de los hechos que se le imputen, de las infracciones que tales hechos puedan constituir y de las sanciones
que, en su caso, se le pudieran imponer, asi como de la identidad del instructor, de la autoridad competente
para imponer la sancion y de la norma que atribuya tal competencia”.

4 El art. 9.3 de la CE establece el principio constitucional de seguridad juridica.
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Esto aumenta la inseguridad temporal del contribuyente, quien previamente tenia
pleno conocimiento de la amplitud de la regularizacion administrativa, factor crucial para
otorgar la aprobacion a la propuesta de regularizacion presentada por el drgano

competente.

Es objeto de critica el que se haya establecido la misma duracion para el plazo de
caducidad de inicio del procedimiento sancionador y el plazo maximo de duracién del
mismo. Esta equiparacion de plazos podria dar lugar a un uso inapropiado por parte de la
Administracion, permitiéndole realizar acciones previas al procedimiento sancionador
que, de hecho, prolongarian indebidamente el plazo de caducidad del procedimiento

sancionador?®.

No obstante lo anterior, al analizar el articulo 55.2 de la LPACAP*, se puede
inferir que el plazo establecido en el articulo 209.2 de LGT deberia limitarse Gnicamente
a evaluar la conveniencia de iniciar o no el procedimiento sancionador, asi como a
recopilar informacion para su inicio, sin adelantar tramites especificos del mismo. Esta
interpretacion, que resulta perjudicial para el supuesto infractor dado que se le priva de
las garantias constitucionales correspondientes, podria llevar a la anulacion de todo lo

actuado”®.

Por su parte, en el art. 209 de la LGT ya explicada anteriormente, se concreta el
limite de seis meses para poder iniciar el procedimiento sancionador, pero no se determina

el momento en el que se inicia el mismo (dies a quo).

46 ALMUDI CID, J. M., La injustificada ampliacién del plazo de inicio del procedimiento sancionador
tributario por la Ley 11/2021, Fiscal Blog, diciembre de 2021, https:/fiscalblog.es/?p=7137 [Fecha de la
consulta: 20 de junio de 2023]

4TArt. 55.2 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comln de las
Administraciones Publicas: “En el caso de procedimientos de naturaleza sancionadora las actuaciones
previas se orientaran a determinar, con la mayor precision posible, los hechos susceptibles de motivar la
incoacion del procedimiento, la identificacion de la persona o personas que pudieran resultar responsables
y las circunstancias relevantes que concurran en unos y otros.

Las actuaciones previas seran realizadas por los 6rganos que tengan atribuidas funciones de investigacion,
averiguacion e inspeccion en la materia y, en defecto de éstos, por la persona u érgano administrativo que
se determine por el organo competente para la iniciacion o resolucion del procedimiento”.

48 ALMUDI CID, J. M.: Garantias del contribuyente en el procedimiento sancionador tributario, Tirant lo
Blanch, Valencia, 2022, pags. 147-149.
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Ello ha supuesto que el tribunal se cuestione “si la Administracion tributaria esta
legalmente facultada para iniciar un procedimiento sancionador tributario antes de
haberse dictado y notificado el acto administrativo de liquidacion, determinante del
hecho legalmente tipificado como infraccion tributaria —en los casos en que se sancione
por obtener indebidamente devoluciones derivadas de la normativa de cada tributo-,
teniendo en cuenta que la sancién se cuantifica en estos casos en funcion del importe de

la cuota liquidada, como un porcentaje de ésta”*°.

Pues bien, de acuerdo con los criterios de interpretacion establecidos en el art. 12
de la LGT, al analizar el art. 209 de la misma ley, no se puede concluir que establezca un
plazo minimo para iniciar el procedimiento sancionador, ni que prohiba su inicio antes de

la notificacion de la liquidacion tributaria correspondiente®.

Por lo tanto, llegar a la conclusion de que la notificacion de la liquidacién o
resolucion es el limite minimo para iniciar el procedimiento sancionador es, sin lugar a
dudas, una interpretacion forzada del texto de la norma, ya que claramente no establece

tal restriccion®..

4.3. SENTENCIA DEL TRIBUNAL SUPREMO, DE 23 DE JULIO DE 2020

Para reforzar lo explicado anteriormente en cuanto a las cuestiones problematicas
sobre el inicio del plazo de caducidad en el procedimiento sancionador tributario, es de
interés analizar la STS 1075/2020°2, de 23 de julio, en la cual se determina la posibilidad
que tiene la Administracion tributaria de iniciar un procedimiento sancionador antes de

dictar la correspondiente liquidacion.

49 Remisidn a la STS 347/2021, de 26 de enero de 2021.

%0 ORENA DOMINGUEZ, A., El plazo de inicio del procedimiento sancionador, Quincena Fiscal, nim. 8,
2022, pag. 3.

51 Puede deducirse de los arts. 24 y 25 del Real Decreto 2063/2004, de 15 de octubre, que aprueba el
Reglamento general del régimen sancionador tributario, que el procedimiento sancionador puede comenzar
incluso cuando el expediente de gestidn o inspeccion se encuentre en la etapa de instruccion y se estén
realizando acciones de verificacién o investigacion. En ninglin momento se indica que sea necesario
notificar previamente a la persona o entidad "presuntamente responsable™ sobre la liquidacion tributaria
que da origen al procedimiento sancionador para poder iniciarlo.

52 \Véase la STS 1075/2020, de 23 de julio de 2020, https://www.poderjudicial.es/search/indexAN.jsp
[Fecha de consulta: 23 de mayo de 2023]
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Es necesario poner en conocimiento los antecedentes de hecho de esta Sentencia
para poder comprenderla y, posteriormente, analizarla correctamente. EI motivo de la
misma comienza cuando se llevan a cabo investigaciones de inspeccion frente a una
empresa en relacion al Impuesto sobre el Valor Afiadido y el Impuesto sobre Sociedades
correspondientes a los afios 2009 y 2010. Tras la redaccion de un acta de disconformidad
en relacion con el IVA, se comunicé la propuesta de sancion, la cual fue modificada en
un momento posterior, siendo dichos actos ratificados y notificados antes de llegar a un

acuerdo de liguidacion.

Asi pues, la cuestidn con trascendencia juridica que se presentd al Tribunal fue si
la Administracién estd autorizada para iniciar un procedimiento sancionador tributario

antes de que sea dictado y comunicado el acto administrativo de liquidacion.

El Tribunal llega a la conclusién de que el articulo 209.2 de la LGT en cuestion
en ningin momento determina que el procedimiento sancionador solo pueda comenzar
después de que se haya dictado la correspondiente liquidacion que lo motiva. Ademas,
sostiene que la notificacion de la misma no representa el limite minimo para iniciar el

procedimiento sancionador, ya que este puede comenzar antes de dicha notificacion®®.

El Tribunal sostiene que si bien la liquidacién es un requisito fundamental para
que se aplique la sancién tributaria y para que se dicte la resolucion sancionadora, esto
difiere de ser legalmente necesario que la liquidacion se dicte y notifique con anterioridad

al inicio del procedimiento sancionador tributario®*.

Siguiendo la misma argumentacion, el Tribunal ejemplifica que “de la misma
manera que es posible iniciar e instruir un proceso penal por delito contra la Hacienda

Publica sin necesidad de que se haya liquidado ni cuantificado la deuda tributaria

%3 El alto Tribunal dice expresamente que el art. 209.2 de la LGT “no permite concluir que establece un
plazo minimo para iniciar el procedimiento sancionador. Y mucho menos que contiene la prohibicion de
iniciarlo antes de la notificacion de la liquidacion tributaria de la que se deriva”. “Extraer de ahi, la
conclusién de que es la notificacion de la liquidaciéon o resolucién el limite minimo para iniciar el
procedimiento sancionador es, sin lugar a dudas, forzar -incluso “retorcer”, innovar, inventar — el texto
de la norma, haciéndole decir lo que clarisimamente no dice. Ni la interpretacion gramatical, ni ninguno
de los otros criterios hermenéuticos permiten alcanzar esa conviccion ”.

54 En el Fundamento de Derecho Tercero, el Tribunal aclara que: "Se puede aceptar, en resumen, la premisa
de que en las infracciones que perjudican a la recaudacion no hay sancion sin liquidacion, pero no la de
que no puede haber inicio del procedimiento tributario sancionador sin liquidacion”.
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presuntamente defraudada, cabe iniciar un procedimiento sancionador sin haber

«confirmadoy previamente la comision inequivoca de una infraccion tributaria”.

La Sentencia en cuestion presenta un voto particular que se encuentra recogido en
el Auto de declaracion del Tribunal Supremo del 29 de julio de 2020, donde el magistrado
Don Francisco José Navarro Sanchis, junto con Don José Antonio Montero Ferndndez,

contrarfan la misma.

En primer lugar, en oposicion a la opinién predominante de la Sala, el simple
hecho de que el art. 209.2 de la LGT no contemple explicitamente la prohibicién de iniciar
el procedimiento sancionador antes de la emision de una liquidacion, no implica que se

pueda considerar que tal posibilidad esté permitida®.

Ademas, segun el magistrado Navarro Sanchis, la interpretacion realizada por la
Sentencia, que permite la coexistencia simultanea e incluso paralela de un procedimiento
de inspeccion y otro sancionador debido a su interdependencia mutua y necesaria,
contradice y practicamente desecha el principio de separacion de procedimientos
establecido en el articulo 208 de la LGT.

Finalmente, la manera en que se interpreta el articulo 209.2 de la Ley General
Tributaria, al no establecer una prohibicion explicita de iniciar el procedimiento
sancionador antes de que se haya completado el proceso de regularizacion, genera la
posibilidad de que se vean comprometidos o dificultados el respeto a otros derechos
fundamentales como la presuncion de inocencia, el derecho a la defensa y la no

autoincriminacion®®,

55 El magistrado D. Francisco José Navarro Sanchis establece que “debe afiadirse, por tal razon, en este
punto que las dudas -que ciertamente existen, porque el articulo 209.2 LGT es sumamente confuso- deben
Jjugar en favor del sometido a expediente y de la tesis que sostiene”.

6 En virtud del Tribunal: “la necesaria salvaguarda del derecho a no auto incriminarse no reclama
adelantar el inicio del procedimiento tributario sancionador al momento en el que se pueda atribuir al
sujeto inspeccionado, mas o menos fundadamente, la realizacién de una infraccion tributaria. Reclama
que la informacién que ha sido obtenida bajo medios coactivos -concurriendo la coaccion legal que se
deriva del articulo 203 LGT- en el procedimiento inspector no sea utilizada posteriormente en el seno del
procedimiento tributario sancionador para enervar la presuncion de inocencia del obligado tributario y,
mas concretamente en el caso que nos ocupa, para fundamentar por parte de la Administracion tributaria
la imposicion de cualesquiera de las sanciones que se cuantifican en funcién del importe de la cuota
liquidada al término del procedimiento de inspeccion”.
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4.4. EL EXAMEN DEL PLAZO DE TERMINACION DEL PROCEDIMIENTO
SANCIONADOR TRIBUTARIO

En virtud del art. 211 de la LGT, el procedimiento sancionador tributario puede
terminar por resolucién o por caducidad. Dicho procedimiento debera concluir en el
plazo maximo de seis meses contados desde la notificacion de la comunicacion de inicio

del procedimiento.

La resolucién de terminacion del procedimiento sancionador debe ser expresa
segun lo establecido en el articulo 211.3 de la LGT, a excepcion del procedimiento
sancionador derivado de la inspeccion, donde puede ser implicita ademas de notificada al

sujeto pasivo®’.

El articulo 211.5 de la LGT® actual menciona directamente a los érganos
competentes encargados de llevar a cabo la fase de terminacion o resolucion, los cuales
van a variar segun el tipo de sancion involucrada. Por lo general, los 6rganos competentes
para realizar la liquidacion también seran competentes para esta fase, o también el érgano
superior inmediato al que tuvo la responsabilidad de iniciar el procedimiento sancionador
tributario. El articulo 25.7 del RGRST también menciona esto, haciendo referencia al
inspector-jefe en los procedimientos sancionadores que se originan a partir de un

procedimiento de inspeccion.

La Administracion llevara a cabo una resolucion expresa dentro del procedimiento
sancionador tributario derivado de una inspeccion cuando el sujeto manifieste su

desacuerdo con la propuesta de sancion. Dicha resolucion expresa, comunicada mediante

57 Art. 24.3 del Real Decreto 2063/2004, de 15 de octubre, por el que se aprueba el Reglamento General
del Régimen Sancionador Tributario.

8 Seglin el art. 211.5 de la LGT: “Son dérganos competentes para la imposicion de sanciones:

a) El Consejo de Ministros, si consisten en la suspension del ejercicio de profesiones oficiales, empleo o
cargo publico.

b) El Ministro de Hacienda, el rgano equivalente de las comunidades autonomas, el 6rgano competente
de las entidades locales u 6rganos en quienes deleguen, cuando consistan en la pérdida del derecho a
aplicar beneficios o incentivos fiscales cuya concesion le corresponda o que sean de directa aplicacion por
los obligados tributarios, o de la posibilidad de obtener subvenciones o ayudas publicas o en la prohibicién
para contratar con la Administracion puablica correspondiente. ¢) El drgano competente para el
reconocimiento del beneficio o incentivo fiscal, cuando consistan en la pérdida del derecho a aplicar el
mismo, salvo lo dispuesto en el parrafo anterior. d) ElI drgano competente para liquidar o el 6rgano
superior inmediato de la unidad administrativa que ha propuesto el inicio del procedimiento sancionador”.
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notificacion formal al interesado, se formalizara en los procedimientos derivados de la
gestion y aplicacion de impuestos cuando el sujeto no haya expresado su opinidn sobre

la propuesta™.

Por su parte, el articulo 211.3 de la LGT establece todos los elementos que deben
incluirse en el contenido de la resolucion: “La resolucion expresa del procedimiento
sancionador en materia tributaria contendré la fijacion de los hechos, la valoracion de
las pruebas practicadas, la determinacion de la infraccion cometida, la identificacién de
la persona o entidad infractora y la cuantificacion de la sancion que se impone, con
indicacion de los criterios de graduacién de la misma y de la reduccion que proceda de
acuerdo con lo previsto en el articulo 188 de esta ley. En su caso, contendra la

declaracién de inexistencia de infraccion o responsabilidad .

El procedimiento sancionador tributario se dara por concluido al notificar el acto
de resolucidn, y la manera de considerar que se ha cumplido dicha notificacion y los
plazos correspondientes se hara conforme lo establecido en el apartado 2 del articulo 104
de la LGT®L

Con la notificacion de dicho acto de resolucion, se iniciara tanto el periodo para
presentar los recursos correspondientes si el sujeto estd en desacuerdo con el mismo,

como el periodo para realizar el pago de la multa impuesta.

Cabe decir que la posibilidad contemplada de que el procedimiento sancionador

tributario llegue a su conclusion a través de una resolucion implicita® solo se aplicara

59 Esto aparece regulado en el art. 23.5 de la LGT: “Si no se formularan alegaciones, se elevard la propuesta
de resolucion al organo competente para resolver”.

%0 La importancia de este elemento ha sido resaltada por la jurisprudencia, ya que la falta de su inclusion
en la resolucién podria ser motivo para anular las sanciones impuestas.

81 “4 los solos efectos de entender cumplida la obligacion de notificar dentro del plazo maximo de duracién
de los procedimientos, serd suficiente acreditar que se ha realizado un intento de notificacién que contenga
el texto integro de la resolucion”. Los periodos de interrupcion justificada que se especifiquen
reglamentariamente y las dilaciones en el procedimiento por causa no imputable a la Administracion
tributaria no se incluiran en el cdmputo del plazo de resolucion” (art. 24.2 de la LGT).

62 El art. 211.1 de la LGT sefiala que: “El procedimiento sancionador en materia tributaria terminara
mediante resolucion o por caducidad. Cuando en un procedimiento sancionador iniciado como
consecuencia de un procedimiento de inspeccién el interesado preste su conformidad a la propuesta de
resolucion, se entendera dictada y notificada la resolucion por el 6rgano competente para imponer la
sancién, de acuerdo con dicha propuesta, por el transcurso del plazo de un mes a contar desde la fecha en
que dicha conformidad se manifesto, sin necesidad de nueva notificacion expresa al efecto, salvo que en
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cuando el procedimiento sancionador sea resultado del proceso de inspeccion y el
imputado dé su conformidad a la propuesta de resolucion. En este caso, y después de un
mes, se considerard que la resolucién incluida en la propuesta se ha emitido y notificado,

convirtiéndose en definitiva®®,

En base a lo expuesto anteriormente, el plazo méaximo de duracion del
procedimiento sancionador tributario es de 6 meses, contados a partir del dia de
notificacion de inicio del mismo®. Una vez transcurrido este plazo, las actuaciones se
consideraran concluidas sin necesidad de emitir una resolucion, y el procedimiento

caducara suponiendo el archivo de las actuaciones (art. 211.4 de la LGT)®°.

5. EFECTOS DE LA CADUCIDAD

Si no se cumplen los plazos méaximos establecidos para finalizar los
procedimientos, se aplicaran las consecuencias establecidas en la normativa
correspondiente o, en su ausencia, las establecidas en el art. 104 de la LGT. Esto no exime
a la Administracion de su obligacion de emitir una resolucién expresa cuando sea
necesario, pues en el caso de la caducidad, se declarara esta circunstancia en virtud del
art. 21.1 de la LPACAP®S,

De acuerdo con el art. 104.5 de la LGT, la caducidad implica el archivo de las

actuaciones y, por consiguiente, la terminacion del procedimiento ®’. Un efecto

dicho plazo el 6rgano competente para imponer la sancién notifique al interesado acuerdo con alguno de
los contenidos a los que se refieren los parrafos del apartado 3 del articulo 156 de esta ley”.

63 Se trata de una simplificacion del proceso, pues no requiere que el érgano competente emita una
resolucién explicita.

6 El art. 211.2 de la LGT, explicado anteriormente, determina el plazo maximo de duracion del
procedimiento.

8 El mismo articulo acoge la posibilidad de que la declaracion de caducidad puede dictarse de oficio 0 a
instancia del interesado, ordenando el archivo de las actuaciones e impidiendo el inicio de un nuevo
procedimiento sancionador.

6 El art. 21.1 de la LPACAP establece que “La Administracion estd obligada a dictar resolucién expresa

en todos los procedimientos y a notificarla cualquiera que sea su forma de iniciacion.

En los casos de prescripcion, renuncia del derecho, caducidad del procedimiento o desistimiento de la
solicitud, asi como la desaparicion sobrevenida del objeto del procedimiento, la resolucion consistira en
la declaracion de la circunstancia que concurra en cada caso, con indicacion de los hechos producidos y
las normas aplicables”.

87 “Pondra fin a los procedimientos tributarios la resolucion, el desistimiento, la renuncia al derecho en
que se fundamente la solicitud, la imposibilidad material de continuarlos por causas sobrevenidas, la
caducidad, el cumplimiento de la obligacién que hubiera sido objeto de requerimiento o cualquier otra
causa prevista en el ordenamiento tributario” (art. 100.1 LGT).
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comunmente asociado a la caducidad, que surge como consecuencia de la extincion del
procedimiento, es la anulacion del efecto que interrumpe la prescripcion por parte del
procedimiento que ha caducado. Dicho en otras palabras, ninguna accion llevada a cabo
dentro de un procedimiento que haya caducado tiene el poder de interrumpir la

prescripcion®,

Sin embargo, esto no significa necesariamente que, aunque el proceso en cuestion
haya expirado, no se pueda iniciar un nuevo proceso siempre que la obligacion tributaria
no haya prescrito, principalmente el derecho de la Administracion Tributaria a determinar
la obligacion mediante la correspondiente liquidacion (art. 104.5 de la LGT, ultimo

parrafo).

En cambio, cuando se trata de un procedimiento sancionador que ha caducado
debido al incumplimiento del plazo para dictar una resolucion, no es posible iniciar un
nuevo procedimiento aunque la actuacion de la Administracion para dictar sanciones no

huya prescrito, segun establece el art. 211.4 de la LGT.

Otro de los efectos a destacar es la validez y uso, en un nuevo procedimiento, de
los medios de prueba y de las actuaciones desarrolladas en el procedimiento caducado®®.
Esto significa que las pruebas conservaran su fuerza y validez probatorias en el
procedimiento que se inicie posteriormente sin perder la eficacia que tenian en el

procedimiento caducado.

Asi pues, cuando se produce la caducidad de un procedimiento, se pierden los
efectos formales de las actuaciones llevadas a cabo, pero no se produce la nulidad de sus
efectos sustanciales . Por tanto, la Administracion podra emplear, en el nuevo

procedimiento que inicie, informes o pruebas realizadas de manera vélida durante el

8 En cambio, segln establece el articulo 68 de la LGT, los plazos de prescripciéon mencionados en el art.
66 de la misma ley se interrumpen cuando se presentan reclamaciones o recursos de cualquier tipo. Una
vez se produce esta interrupcion, se reinicia el cdmputo del plazo de prescripcion.

6 Ultimo parrafo del art. 104.5 de la LGT: “Las actuaciones realizadas en el curso de un procedimiento
caducado, asi como los documentos y otros elementos de prueba obtenidos en dicho procedimiento,
conservaran su validez y eficacia a efectos probatorios en otros procedimientos iniciados o que puedan
iniciarse con posterioridad en relacion con el mismo u otro obligado tributario”.

0 QUINTERO PADRON, M. ANTONIO: La caducidad en los procedimientos tributarios debida a la
inactividad de la Administracién, Hacienda Canaria, pag 18-19.
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procedimiento caducado, pero no podra considerar cumplidos los tramites llevados a cabo

en el mismo, como las alegaciones o la audiencia, entre otros.

6. DIFERENCIAS DE LA CADUCIDAD EN EL PROCEDIMIENTO
SANCIONADOR TRIBUTARIO CON EL RESTO DE PROCEDIMIENTOS
TRIBUTARIOS

Como ya se ha visto, la potestad sancionadora se encuentra regulada fuera del
ambito de “aplicacion de los tributos”’. Por tanto, es evidente que el procedimiento
sancionador tributario no debe aplicar la configuracion legal de la caducidad establecida
en el articulo 104 de la LGT.

Sin embargo, es importante destacar como excepcion el art. 211.2 de la LGT, en
virtud del cual “a efectos de entender cumplida la obligacion de notificar y de computar
el plazo de resolucion (seis meses), seran aplicables las reglas contenidas en el apartado
2 del art. 104 de esta Ley”.

Por el contrario, en el procedimiento inspector no se aplica ninguna de las
disposiciones legales contenidas en el art. 104 de la LGT"2. Por tanto, no se aplica el plazo
general de seis meses sino el de dieciocho meses, tal y como establece el art. 150.1 de la
LGT: “Las actuaciones del procedimiento de inspeccién deberan concluir en el plazo de:

a) 18 meses, con cardacter general”.

Asimismo, los efectos del incumplimiento del plazo de 18 meses, que no suponen
la caducidad en este caso, se encuentran regulados en el art. 150.6 de la LGT, en virtud
del cual “El incumplimiento del plazo de duracion del procedimiento al que se refiere el
apartado 1 de este articulo no determinara la caducidad del procedimiento, que
continuara hasta su terminacion, pero producira los siguientes efectos respecto a las

obligaciones tributarias pendientes de liquidar:

1 La potestad sancionadora se encuentra regulada en los arts. 178 a 212 del Titulo IV de la LGT, mientras
que la “aplicacion de los tributos™ aparece recogida en los arts. 83 a 177 del Titulo IIT de la misma Ley.

72 |_as tres figuras juridicas que contiene el art. 104 de la LGT y que no se aplican al procedimiento inspector
son: el plazo de resolucion, la caducidad y el silencio administrativo.
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a) No se considerara interrumpida la prescripcion como consecuencia de las

actuaciones inspectoras desarrolladas durante el plazo sefialado en el apartado 1.

La prescripcion se entendera interrumpida por la realizacion de actuaciones con
posterioridad a la finalizacion del plazo al que se refiere el apartado 1. El obligado
tributario tendré derecho a ser informado sobre los conceptos y periodos a que alcanzan

las actuaciones que vayan a realizarse.

b) Los ingresos realizados desde el inicio del procedimiento hasta la primera
actuacion practicada con posterioridad al incumplimiento del plazo de duracion del
procedimiento previsto en el apartado 1 y que hayan sido imputados por el obligado
tributario al tributo y periodo objeto de las actuaciones inspectoras tendran el caracter

de esponténeos a los efectos del articulo 27 de esta Ley.

c) No se exigiran intereses de demora desde que se produzca dicho

incumplimiento hasta la finalizacion del procedimiento.

También cabe decir que este procedimiento posee una ventaja temporal con
respecto a los demas procedimientos tributarios puesto que las acciones de inspeccion
pueden extenderse por otros 18 meses’®. Ademas, dichas actuaciones pueden durar como
maximo 27 meses cuando la cifra anual de negocios del obligado tributario sea igual o

superior al requerido para auditar sus cuentas o cuando el mismo esté integrado en un

73 Ultimo péarrafo del art. 105.1 de la LGT: “El plazo de duracion del procedimiento al que se refiere este
apartado podra extenderse en los términos sefialados en los apartados 4 y 5:

4. El obligado tributario podra solicitar antes de la apertura del tramite de audiencia, en los términos que
reglamentariamente se establezcan, uno o varios periodos en los que la inspeccidn no podra efectuar
actuaciones con el obligado tributario y quedara suspendido el plazo para atender los requerimientos
efectuados al mismo. Dichos periodos no podran exceder en su conjunto de 60 dias naturales para todo el
procedimiento y supondran una extension del plazo maximo de duracién del mismo.

El 6rgano actuante podré denegar la solicitud si no se encuentra suficientemente justificada o si se aprecia
que puede perjudicar el desarrollo de las actuaciones. La denegacion no podra ser objeto de recurso o
reclamacién econdmico-administrativa.

5. Cuando durante el desarrollo del procedimiento inspector el obligado tributario manifieste que no tiene
0 no va a aportar la informacién o documentacion solicitada o no la aporta integramente en el plazo
concedido en el tercer requerimiento, su aportacion posterior determinara la extensién del plazo maximo
de duracion del procedimiento inspector por un periodo de tres meses, siempre que dicha aportacion se
produzca una vez transcurrido al menos nueve meses desde su inicio. No obstante, la extension sera de 6
meses cuando la aportacion se efectle tras la formalizacion del acta y determine que el 6rgano competente
para liquidar acuerde la practica de actuaciones complementarias.

Asimismo, el plazo maximo de duracién del procedimiento inspector se extendera por un periodo de seis
meses cuando tras dejar constancia de la apreciacién de las circunstancias determinantes de la aplicacion
del método de estimacidn indirecta, se aporten datos, documentos o pruebas relacionados con dichas
circunstancias”.
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grupo sometido al régimen de consolidacion fiscal o al régimen especial de grupo de

entidades que esté siendo objeto de comprobacion inspectora (art. 150.1 b) de la LGT).

Este proceso no solo tiene una duracion de resolucion superior a la establecida en
el articulo 104.1, sino que también contempla periodos determinados de interrupcién
justificada y demoras por circunstancias ajenas a la Administracién, sin requerir una

regulacién adicional.

De esta manera, se consideran interrupciones justificadas la suspension del
procedimiento debido a la remision del expediente a la autoridad judicial o al Ministerio
Fiscal en casos de delito fiscal, en virtud del articulo 150.3, y la solicitud de informe a la
Comision consultiva para abordar posibles conflictos en la aplicacion de la norma, segln
establece el articulo 159.1.

Por su parte, los retrasos ocasionados por razones no imputables a la
Administracion, unicamente se encuentran previstos en el articulo 158.3 de la LGT para
la entrega de informacion, pruebas y documentos relacionados con la propuesta de
regularizacion, en aquellos casos en los que sea requerido aplicar el régimen de

estimacién indirecta’™.

Por ultimo, es de suma importancia destacar en esta diferenciacion los
procedimientos de gestién tributaria, dado que se regulan y gestionan de forma separada
e independiente (al igual que el procedimiento inspector ya explicado) al procedimiento

sancionador tributario’.

Existen cinco tipos de procedimientos de gestion, regulados en el art. 123 de la
LGT: el procedimiento de devolucion iniciado mediante autoliquidacion, solicitud o

comunicacion de datos, el procedimiento iniciado mediante declaracion, el procedimiento

4 A este procedimiento también le resulte de aplicacion los arts. 103 y 104 del Real Decreto 1065/2007, de
27 de julio, por el que se aprueba el Reglamento General de las actuaciones y los procedimientos de gestion
e inspeccion tributaria y de desarrollo de las normas comunes de los procedimientos de aplicacion de los
tributos.

75 Dicha separacion aparece recogida en el art. 208.1 de la LGT: “El procedimiento sancionador en materia
tributaria se tramitara de forma separada a los de aplicacion de los tributos regulados en el titulo Il de esta
ley, salvo renuncia del obligado tributario, en cuyo caso se tramitarad conjuntamente”.
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de verificacion de datos, el procedimiento de comprobacion de valores y el procedimiento

de comprobacion limitada.

Como regla general, la Ley General Tributaria establece la caducidad como
resultado del vencimiento del plazo méaximo de resolucion. Sin embargo, este régimen se
aplica de manera subsidiaria en los procedimientos de gestion tributaria, ya que son las
normativas de cada procedimiento las que determinan las consecuencias de la falta de

resolucion’®.

En particular, la terminacién anormal del procedimiento se regula de forma
expresa en cada uno de los procedimientos de gestion, excepto en el caso de la
comprobacion de valores’’, que debido a su carécter iniciado de oficio y la posibilidad de
generar efectos perjudiciales para el obligado tributario, también se aplicara la caducidad
de acuerdo con el art. 104.1 de la LGT.

7. CONCLUSIONES

PRIMERA. Como se ha podido ver a lo largo del trabajo, no estamos tratando una
cuestion que precisamente se caracterice por su poca importancia, pues el enfoque
principal del mismo ha sido la caducidad, un aspecto muy especifico del proceso
sancionador tributario cuyo objetivo es salvaguardar la seguridad juridica cuando hay un

procedimiento en curso, evitando asi la prolongacion injustificada del mismo.

SEGUNDA. Los tres elementos clave de la caducidad en el procedimiento
sancionador tributario son fundamentales para garantizar un proceso &gil, eficiente y

equitativo en la imposicién de sanciones tributarias.

Por una parte, con la inactividad del 6rgano competente se busca evitar demoras
injustificadas, asegurando que las autoridades fiscales actlen de manera oportuna y

diligente en la resolucion de los casos tributarios.

6 Art. 104.4 de la LGT
T Art. 104.1 LGT: EI plazo maximo en que debe notificarse la resolucion [...]. Cuando las normas
reguladoras de los procedimientos no fijen plazo maximo, éste sera de seis meses.
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Por otra parte, los tipos de procedimientos susceptibles de caducidad sancionadora
establecen los supuestos en los que se puede aplicar la caducidad con el objetivo de

agilizar la resolucion de los procedimientos.

Por ultimo, el transcurso del tiempo es el factor clave para determinar si se ha
producido la caducidad, estableciendo plazos maximos en los que el 6rgano competente
debe llevar a cabo las actuaciones necesarias.

TERCERA. La caducidad en el procedimiento sancionador tributario es una figura
compatible con la prescripcion, siendo el proposito final de ambas establecer un limite al
gjercicio de las facultades derivadas del poder administrativo sancionador a través de un
procedimiento similar: la pérdida de una utilidad debida al transcurso de un determinado
periodo de tiempo.

CUARTA. Con el analisis de los antecedentes normativos, se refleja la necesidad
de establecer limites temporales y garantias a los contribuyentes para evitar dilaciones

indebidas.

Por ello, con el paso del tiempo, se han ido incorporando disposiciones que
establecen plazos maximos para la realizacion de actuaciones por parte del 6rgano
competente, fijando un limite temporal en el cual debe resolverse el procedimiento

sancionador tributario.

Asimismo, han previsto la caducidad como consecuencia de la inactividad del
organo competente durante dicho plazo, lo que implica la extincion del procedimiento y

la imposibilidad de continuar con el mismo.

QUINTA. Una de las partes mas importantes del trabajo ha sido destacar ciertos
problemas que surgen cuando no se trata adecuadamente la obligacion de justificar el
inicio del procedimiento sancionador tributario y su conexién con algunos derechos

fundamentales.

En primer lugar, la extension del limite temporal de 3 a 6 meses establecida para

iniciar el procedimiento sancionador tributario ha causado inseguridad juridica al
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contribuyente, siendo objeto de critica que el plazo de caducidad de inicio y el plazo

maximo de duracién del procedimiento sea el mismo (6 meses).

Y en segundo lugar, en cuanto a las dudas que se suscitan sobre la posibilidad de
la Administracién de poder iniciar un procedimiento sancionador tributario antes de que
sea dictado y comunicado el acto administrativo de liquidacion, la STS 1075/2020, de 23
de julio, analizada y explicada minuciosamente, determina que el articulo 209.2 de la
LGT en ningdn momento establece que el procedimiento sancionador solo pueda
comenzar después de que se haya dictado la correspondiente liquidacion, sosteniendo que
la notificacion de la misma no representa el limite minimo para iniciar el procedimiento

sancionador.

SEXTA. Para terminar, es necesario recalcar de nuevo que uno de los efectos méas
relevantes de la caducidad en el procedimiento sancionador tributario, que lo diferencian
del resto, es la imposibilidad de iniciar un nuevo procedimiento sancionador tras la
terminacion del mismo a pesar de que no se haya producido la prescripcion, lo que

supondra el archivo de las actuaciones.

En cambio, no sucede lo mismo en el procedimiento de inspeccion, donde el plazo
para concluir las actuaciones de inspeccion asciende a 18 meses y el incumplimiento del
mismo no determinard la caducidad del procedimiento, el cual continuara hasta su

terminacion.
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