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Parte |. Los recursos en materia tributaria en via administrativa

Paula Vicente-Arche Coloma*

1.- Cuestiones previas. La revision de los actos tributarios en el ordenamiento juridico

espaiol. La impugnacion en via administrativa.

La revision de los actos emitidos por una Administracién tributaria en el ordenamiento
juridico espafiol se realiza a través de dos vias, la administrativa y la judicial. En la primera de
ellas, es la propia Administracion la que lleva a cabo dicha revision vy la que declara si el acto

se ajusta o no a Derecho.

En la segunda de las vias indicadas —a la que se puede acceder una vez agotada la
anterior—, seran los drganos de la jurisdiccion contencioso-administrativa los que revisaran
la legalidad de los actos y los que, en su caso, ratificaran o anularan, total o parcialmente, el

acto objeto de revision.

En el presente apartado nos centraremos en examinar las cuestiones relativas a la revision de
los actos tributarios en via administrativa, dejando para un apartado posterior el andlisis de los

recursos en via jurisdiccional.

En este orden de consideraciones, podria comenzarse indicando que la normativa
reguladora de los recursos y reclamaciones en via administrativa, en el ordenamiento tributario
espafol se contempla en la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria (en adelante,
LGT) y en su Reglamento de desarrollo en materia de revisién en via administrativa, aprobado
por Real Decreto 520/2005, de 13 de mayo, por el que se aprueba el Reglamento general de
desarrollo de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, en materia de revisién en

via administrativa (en adelante, RGRVA).

Dos son los recursos que, en via administrativa, se pueden interponer frente a los actos
administrativos en materia tributaria, a saber, el Recurso de Reposicién y la Reclamacién

Econdmico-Administrativa, siendo esta Ultima en la que profundizaremos en el presente estudio.

4 Paula Vicente-Arche Coloma. Profesora Titular de Derecho Financiero y Tributario (Universidad Miguel
Hernandez de Elche).
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2.- Breve apunte sobre el Recurso de Reposicion.

En el dmbito de la revision administrativa, como indicabamos, los medios de que disponen
los obligados tributarios para impugnar los actos dictados por la Administracion tributaria estan

constituidos por el Recurso de Reposicion y la Reclamacion Econdmico-Administrativa.

El primero de ellos se encuentra regulado en los articulos 222 a 225 de la LGT —asi como
los articulos 21 a 27 del RGRVA—, siendo un recurso de cardcter potestativo que se puede in-
terponer frente a los actos dictados por la Administracion tributaria que sean susceptibles de

reclamacion econdmico-administrativa y a los que luego nos referiremos.

Se trata de un medio de impugnacion de caracter potestativo, es decir, no es necesaria su
interposicion para la posterior impugnacion del acto en via econdmico-administrativa, excepto
en el caso de los tributos locales, donde, con caracter general y como tendremos ocasion de

examinar, si se configura como un recurso de obligatoria interposicion.

Por ello, al tratarse de un recurso de voluntaria interposicién, el mismo no agota la via
administrativa, sino que para poder interponer un recurso contencioso-administrativo y poder
acceder de este modo a la via judicial, serd necesario plantear una reclamacién econdmico-

administrativa, tal y como veremos a continuacion.

El hecho de que se trate de un recurso de caracter potestativo —dado que no es necesaria
su interposicion para impugnar posteriormente el acto objeto de conflicto, salvo en el ambito
local’, donde si es de obligatoria interposicion—, conlleva el hecho de que sea un recurso que,
por lo general y salvo en el ambito local, no agota la via administrativa, dado que, como indica-
bamos, para poder acceder a la via judicial es necesario haber agotado previamente la via admi-
nistrativa, y ello se produce con la interposicion de la reclamacién econdmico-administrativa (y,

en el caso de que proceda, el recurso de alzada previsto en los articulos 241 LGT y 61 RGRVA).

Por tanto, se trata de un recurso previo a la via econdmico-administrativa, no pudiendo simul-
tanearse ambas vias de recurso. De este modo, si el interesado interpone el recurso de reposicién

no podra promover la reclamacién econémico-administrativa hasta que el recurso se haya resuel-

5  En el dmbito de las Haciendas Locales, el Recurso de Reposicién es obligatorio, dado que, salvo para los
municipios de gran poblacion, con caracter general, no puede acudirse a la via econdmico-administrativa.

En este sentido, el articulo 14.2 del RD Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el Texto Refun-
dido de la Ley de Haciendas Locales establece que contra los actos de aplicacion y efectividad de los tributos y restantes
ingresos de derecho publico de las entidades locales, sélo podrd interponerse el recurso de reposicion, siendo en este caso
de obligatoria interposicion para poder acudir a la via judicial e interponer el Recurso Contencioso-Administrativo.

Sin embargo, la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la modernizacién del gobierno local
modificd la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local, cuyo articulo 137, segiin su vigente
redaccion, prevé la existencia de un érgano con competencia, a los efectos aqui relevantes, en el conocimiento y reso-
lucion de las reclamaciones (econdmico-administrativas) sobre actos de gestion, liquidacion, recaudacion e inspeccion
de tributos e ingresos de derecho publico, que sean de competencia municipal respecto de los municipios calificados
como de gran poblacidn; concepto este Ultimo que, segiin el articulo 121.1 de dicho cuerpo normativo, se refiere a los
siguientes municipios: a) los municipios cuya poblacién supere los 250.000 habitantes; b) los municipios capitales de
provincia cuya poblacion sea superior a los 175.000 habitantes; ¢) los municipios que sean capitales de provincia, capi-
tales autondmicas o sedes de las instituciones autonémicas; y d) a los municipios cuya poblacién supere los 75.000
habitantes, que presenten circunstancias econémicas, sociales, histéricas o culturales especiales.

Voltar ao indice
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to de forma expresa o hasta que pueda considerarlo desestimado por silencio administrativo®,
previéndose que, cuando se hayan presentado ambos simultaneamente contra el mismo acto, se

tramitara el que se hubiera presentado en primer lugar y se inadmitira el segundo.

El plazo para interponer el recurso de reposicion es de un mes a contar desde el dia siguiente al
de la notificacién del acto objeto de recurso o de aquél en que se produzcan los efectos del silencio
administrativo, aunque tratdndose de deudas de vencimiento periddico y notificacion colectiva, di-

cho plazo se computara a partir del dia siguiente al de finalizacion del periodo voluntario de pago’.

Serd competente para conocer y resolver el recurso de reposicion el 6rgano que dicté el
acto recurrido, aunque tratandose de actos dictados por delegacion y salvo que en ésta se diga

otra cosa, el citado recurso se resolvera por el drgano delegado®.

El recurso se interpone a través de la presentacion de un escrito, que podra presentarse
en cualquiera de los lugares establecidos en la normativa reguladora del procedimiento ad-

ministrativo comun®.

Segln el articulo 223.4 LGT, la reposicion somete a conocimiento del drgano competente
para su resolucién todas las cuestiones de hecho o de derecho que ofrezca el expediente, hayan
sido o no planteadas en el recurso, sin que en ningun caso se pueda empeorar la situacion inicial
del recurrente. En el caso de que el érgano competente estimara pertinente examinar y resolver
cuestiones no planteadas por los interesados, las debera exponer a los mismos para que puedan

formular alegaciones.

Una vez tramitado el procedimiento, el érgano competente emitird una resolucion cuyo
contenido, segun el articulo 225.2 LGT, se referird a una exposicion sucinta de los hechos y los
fundamentos juridicos adecuadamente motivados que hayan servido para adoptar el acuerdo,

pudiendo ser estimatoria o desestimatoria de la pretension.

El plazo maximo para notificar la resoluciéon, de conformidad con lo dispuesto en el articulo
225.4 LGT, serd de un mes contado desde el dia siguiente al de presentacion del recurso, trans-
currido el cual sin haber sido notificada la resolucion el interesado podra considerar desestima-

do el recurso al objeto de interponer la reclamacién procedente®.

6 Articulo 222.2 LGT.
7 Articulo 223.1 LGT.
8 Articulo 225.1 LGT.

9 El articulo 16.4 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Ad-
ministraciones Publicas establece que los documentos que los interesados dirijan a los drganos de las Administra-
ciones Publicas podrdn presentarse:

a) En el registro electrdnico de la Administracion u Organismo al que se dirijan, asi como en los restantes
registros electronicos de cualquiera de los sujetos a los que se refiere el articulo 2.1.

b) En las oficinas de Correos, en la forma que reglamentariamente se establezca.

c) En las representaciones diplomdticas u oficinas consulares de Espafia en el extranjero.

d) En las oficinas de asistencia en materia de registros.

e) En cualquier otro que establezcan las disposiciones vigentes

10 Articulo 225.5 LGT.

Voltar ao indice
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3.- La Reclamacion Econdmico-Administrativa.

La Reclamacion Econdmico-Administrativa constituye una via de impugnacién de los actos
tributarios especifica del ambito tributario, siendo un recurso de obligatoria interposicion antes
de poder acudir a la via judicial, es decir, con caracter previo a la presentacion del Recurso conten-
cioso-administrativo. No obstante, ello es asi excepto en el ambito local, en el que —salvo en los

municipios de gran poblacion—, con caracter general no se puede interponer dicha reclamacion.

Podran ser objeto de reclamacién econdmico-administrativa las materias previstas en el
articulo 226 LGT, esto es, aquellas que versen sobre la aplicacién de los tributos del Estado (o
de los recargos establecidos sobre ellos) y la imposicién de sanciones tributarias que realicen la
Administracion estatal y de las Comunidades Auténomas, asi como cualquier otra que se esta-
blezca por precepto legal estatal expreso.

De conformidad con lo anterior, en el dmbito de tales materias, podra recurrirse en via ad-
ministrativa sobre los siguientes actos y actuaciones tributarias reclamables, segun el articulo
227.1 LGT: a) los que provisional o definitivamente reconozcan o denieguen un derecho o de-
claren una obligacidn o un deber; vy b) los de tramite que decidan, directa o indirectamente, el

fondo del asunto o pongan término al procedimiento.

En concreto, y por lo que se refiere a los actos de aplicacidon de los tributos emitidos en pro-
cedimientos de gestidn, inspeccidon y recaudacidn tributarias, segun el articulo 227.2 LGT, son
reclamables los siguientes actos:

a) Las liquidaciones provisionales o definitivas.

b) Las resoluciones expresas o presuntas derivadas de una solicitud de rectifica-

cion de una autoliquidacién o de una comunicacién de datos.

c) Las comprobaciones de valor de rentas, productos, bienes, derechos y gastos,
asi como los actos de fijacién de valores, rendimientos y bases, cuando la nor-

mativa tributaria lo establezca.
d) Los actos que denieguen o reconozcan exenciones, beneficios o incentivos fiscales.
e) Los actos que aprueben o denieguen planes especiales de amortizacién.

f) Los actos que determinen el régimen tributario aplicable a un obligado tribu-
tario, en cuanto sean determinantes de futuras obligaciones, incluso forma-

les, a su cargo.
g) Los actos dictados en el procedimiento de recaudacion.

h) Los actos respecto a los que la normativa tributaria asi lo establezca.

Asimismo, los apartados 3 y 4 del citado precepto determinan que seran reclamables, tanto
los actos que impongan sanciones tributarias, como las siguientes actuaciones u omisiones de

los particulares en materia tributaria:

a) Las relativas a las obligaciones de repercutir y soportar la repercusién prevista

legalmente.

Voltar ao indice
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b)

c)

d)

Las relativas a las obligaciones de practicar y soportar retenciones o ingresos

a cuenta.

Las relativas a la obligacion de expedir, entregar y rectificar facturas que in-

cumbe a los empresarios y profesionales.

Las derivadas de las relaciones entre el sustituto y el contribuyente

Por lo que se refiere a la competencia para resolver las reclamaciones econémico-admi-

nistrativas, la ostentan los denominados érganos econdomico-administrativos, que actlan con

independencia funcional en el ejercicio de sus competencias.

En el dmbito de las competencias del Estado, son drganos econémico-administrativos'*:

el Tribunal Econémico-Administrativo Central (en adelante, TEAC) y los Tribunales Econémico-

Administrativos Regionales y Locales (en adelante TEAR y TEAL, respectivamente), asi como la

Sala Especial para la Unificacién de Doctrina.

El TEAC ostenta competencia en todo el territorio nacional, conociendo, segin el articulo

229.1 LGT:

a)

En Unica instancia, de las reclamaciones econdmico-administrativas que se
interpongan contra los actos administrativos dictados por los érganos centra-
les del Ministerio de Economia y Hacienda, de la Agencia Estatal de Adminis-
tracién Tributaria (en adelante, AEAT), asi como, en su caso, contra los actos
dictados por los érganos superiores de la Administracion de las Comunidades

Autdnomas.

En Unica instancia, de las reclamaciones econdémico-administrativas que se
interpongan contra los actos administrativos dictados por los érganos periféri-
cos de la Administracion General del Estado, de la AEAT o de los érganos de las
Comunidades Autonomas, asi como contra las actuaciones de los particulares
susceptibles de reclamacion cuando, aun pudiendo presentarse la reclama-
cién en primera instancia ante el TEAR o TEAL correspondiente, la reclama-
cién se interponga directamente ante el TEAC. Es decir, en aquellos casos en
que la cuantia de la reclamacién sea superior a 150.000 € o 1.800.000 € si se
impugnan bases o valoraciones; supuesto en que el reclamante puede optar
por presentarla ante el correspondiente Tribunal regional o local, o bien direc-

tamente ante el TEAC.

En segunda instancia, de los recursos de alzada ordinarios que se interpongan

contra las resoluciones dictadas en primera instancia por los TEAR y TEAL.

De conformidad con su labor unificadora de criterio, de los recursos extraor-

dinarios de alzada para unificacion de criterio.

Asimismo, y como consecuencia de dicha labor, podra dictar resoluciones de

unificacién de criterio cuando existan resoluciones de los TEAR o TEAL que

11 Articulo 228 LGT.

Voltar ao indice
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apliguen criterios distintos a los contenidos en resoluciones de otros Tribuna-

les econdmico-administrativos, o que revistan especial trascendencia.
e) De los recursos extraordinarios de revision.

f) De la rectificacion de errores en los que incurran sus propias resoluciones.

Por su parte, y segun el articulo 229.2 LGT, los TEAR tienen competencia territorial en el
ambito de la respectiva Comunidad Auténoma, existiendo un TEAL en las ciudades con Estatuto

de Autonomia (Ceuta y Melilla), los cuales conoceran:

a) En Unica instancia, de las reclamaciones que se interpongan contra los actos
administrativos dictados por los drganos periféricos de la Administracion Ge-
neral del Estado, de la AEAT y, en su caso, por los 6rganos de la Administracion
de las Comunidades Autdnomas vy de las Ciudades con Estatuto de Autono-
mia, cuando la cuantia de la reclamacién sea igual o inferior a 150.000 € o

1.800.000 € si se impugnan bases o valoraciones.

b) En primera instancia, de las reclamaciones que se interpongan contra los ac-
tos administrativos dictados por los citados drganos, cuando la cuantia de la

reclamacion sea superior a dichas cantidades.

c) De la rectificacion de errores en los que incurran sus propias resoluciones.

Asimismo, podran dictar resoluciones de fijacién de criterio cuando existan resoluciones de una
Sala desconcentrada de un TEAR que no se adecuen a los criterios del Tribunal o que sean contrarios
a los de otra Sala desconcentrada del mismo Tribunal, o que revistan especial trascendencia, siendo

dicho criterio vinculante para las Salas y drganos unipersonales del correspondiente Tribunal.

Por ultimo, la Sala Especial para la Unificacién de Doctrina es competente para resolver los
recursos extraordinarios para la unificacion de doctrina interpuestos contra las resoluciones
emitidas por el TEAC.

En lo que respecta al procedimiento de las reclamaciones econdémico-administrativas, exis-

ten dos tipos: el general y el abreviado.

El primero de los indicados se regula en el articulo 235 LGT, iniciandose con la presentacion
de un escrito, en el plazo de un mes —a contar desde el dia siguiente al de la notificacién del acto
impugnado o a aquél en que quede constancia de la realizacion de la omision de la retencién
a cuenta, la repercusion de la cuota o de la sustitucion generada en la relacién entre sustituto
y contribuyente®®—, pudiendo limitarse a solicitar que se tenga por interpuesta la reclamacion
econdmico-administrativa, identificando al reclamante, el acto o actuacién contra el que se re-

clama, el domicilio para notificaciones, asi como el Tribunal ante el que se interpone.

En los casos de reclamaciones relativas a retenciones, ingresos a cuenta, repercusiones,

obligacion de expedir y entregar factura y a las relaciones entre el sustituto y el contribuyente,

12 Enlos supuestos de silencio administrativo, seguin el articulo 235.1 LGT, podra interponerse la reclamacion
desde el dia siguiente a aquél en que produzcan sus efectos. Si con posterioridad a la interposicion de la reclamacion,
y antes de su resolucién, se dictara resolucion expresa, se remitird al Tribunal, una vez notificada al interesado.

Voltar ao indice
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el escrito deberd identificar también a la persona recurrida y su domicilio, adjuntando todos los

antecedentes que obren a disposicion del reclamante o en registros publicos.

Por lo general, el escrito de interposicidn se dirigird al drgano administrativo que haya dictado
el acto reclamable, que lo remitira al Tribunal competente en el plazo de un mes junto con el expe-
diente, en su caso electronico, correspondiente al acto, al que se podra incorporar un informe si se
considera conveniente. El articulo 235.5 LGT prevé que la interposicién de la reclamacion se realizara
obligatoriamente a través de la sede electronica del drgano que haya dictado el acto cuando los

reclamantes estén obligados a recibir por medios electrénicos las comunicaciones y notificaciones.

Sin embargo, dado que el reclamante puede acompafiar al escrito de interposicion las ale-
gaciones en que base su derecho, en tal caso el érgano administrativo que dicté el acto podra
anularlo total o parcialmente antes de la remision del expediente al Tribunal, todo ello siempre
gue no se hubiera presentado previamente Recurso de Reposicion. En este caso, se remitira al

Tribunal el nuevo acto dictado junto con el escrito de interposicion.

En cuanto a la tramitacién del procedimiento, el articulo 236 LGT prevé que el Tribunal, una
vez recibido y, en su caso, completado el expediente, lo pondra de manifiesto a los interesados que
hubieran comparecido en la reclamacién y no hubieran presentado alegaciones en la interposicion
o las hubiesen formulado pero con la solicitud expresa de este tramite, por plazo comun de un

mes en el que deberdn presentar escrito de alegaciones con aportacion de las pruebas oportunas.

La puesta de manifiesto del expediente electrénico podra tener lugar por medios electro-
nicos, informaticos o telematicos, pudiendo presentarse también por estos medios las alega-
ciones y pruebas. Los obligados a interponer la reclamacién de forma electronica habran de

presentar las alegaciones, pruebas, y cualquier otro escrito, por esta misma via.

El Tribunal podra asimismo solicitar informe al érgano que dictd el acto impugnado, al ob-
jeto de aclarar las cuestiones que lo precisen, debiendo dar traslado del informe al reclamante

para que pueda presentar alegaciones al mismo en el plazo de 10 dias.

Una cuestion importante es la contemplada en el articulo 237 LGT, segun el cual se some-
ten a conocimiento del rgano competente para su resolucion todas las cuestiones de hechoy
de derecho que ofrezca el expediente, hayan sido o no planteadas por los interesados, sin que
en ningun caso pueda empeorar la situacion inicial del reclamante. En tal caso, expondra tales

cuestiones a los interesados para que puedan formular alegaciones en idéntico plazo de 10 dias.

Por lo que se refiere a la terminacion del procedimiento, el articulo 238.1 LGT dispone que el
mismo finalizara por renuncia al derecho en que la reclamacion se fundamente, por desistimiento de
la peticion o instancia, por caducidad de ésta, por satisfaccion extraprocesal y mediante resolucion,

gue podra ser estimatoria o desestimatoria de la reclamacion, asi como declarar su inadmisiéon?.

La resolucién deberd notificarse a los interesados, segun el articulo 240 LGT, en el plazo
de un afio contado desde la interposicion de la reclamacidn, transcurrido el cual el interesado

podra entender desestimada la reclamacion al objeto de interponer el recurso procedente, es

13 Las formas de terminaciéon del procedimiento se contemplan en el articulo 239 LGT.
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decir, el recurso de alzada o el contencioso-administrativo, segin proceda. En tal caso, dejara de
devengarse el interés de demora cuando se hubiera acordado la suspensién del acto objeto de

reclamacion a la que luego nos referiremos.

Precisamente, los recursos que proceden en via econémico-administrativa son los siguientes:
el Recurso de alzada ordinario, regulado en el articulo 241 LGT, que puede interponerse contra las
resoluciones que hayan sido dictadas en primera instancia por los TEAR y TEAL, es decir, aquellas que,

por razén de su cuantia, como vimos, eran resueltas en primera instancia por estos Ultimos érganos.

Asimismo, otros recursos que, en su caso, podran interponerse son los siguientes: el Recurso
de anulacion previsto en el articulo 241 bis LGT, el Recurso contra la ejecucion contemplado en el
articulo 214 ter LGT, los Recursos extraordinarios de alzada para la unificacion de criterio y para
la unificacién de doctrina regulados en los articulos 242 y 243 LGT, respectivamente, asi como el

Recurso extraordinario de revision incluido en el articulo 244 del mismo cuerpo normativo.

Por otra parte, debemos hacer referencia al segundo de los procedimientos a través de los
cuales se resuelven Reclamaciones Econédmico-Administrativas, esto es, el procedimiento abre-

viado establecido en el articulo 245 y siguientes de la LGT.

Las Reclamaciones Econdmico-Administrativas se tramitaran mediante el procedimiento
abreviado cuando su cuantia sea inferior a 6.000 € o 72.000 €, si se trata de reclamaciones
contra bases o valoraciones, resolviéndose en Unica instancia por los TEAR y TEAL, y para cuya

resolucion podran actuar de forma unipersonal.

De conformidad con el contenido del articulo 246 LGT, el procedimiento se iniciara con
la presentacién, en el plazo de un mes, de un escrito identificando al reclamante y el acto o
actuacion contra el que se reclama, el domicilio para notificaciones y el tribunal ante el que se
interpone, adjuntandose copia del acto que se impugna, asi como las pruebas que se estimen
pertinentes, aunque en los casos de reclamaciones relativas a retenciones, ingresos a cuenta,
repercusiones, obligacion de expedir y entregar factura o relaciones entre el sustituto y el con-

tribuyente, el escrito deberd identificar también a la persona recurrida y su domicilio.

Asimismo, se hara referencia a las alegaciones que, en su caso, se formulen. Si el reclamante
necesitara del expediente para formularlas, deberd comparecer ante el 6rgano que dicté el acto
impugnado durante el plazo de interposicion de la reclamacion, para que se le ponga de mani-

fiesto, lo que se hard constar en el expediente.

Una vez interpuesta la reclamacion, se dard traslado de la misma al drgano econdmico-adminis-
trativo competente, pudiendo finalizar el procedimiento por las mismas causas que el procedimien-
to general, esto es, renuncia, desistimiento, caducidad en la instancia, satisfaccion extraprocesal o
resolucién, que podra ser estimatoria o desestimatoria de la pretensién, debiendo esta ultima ser

notificada en el plazo maximo de seis meses contados desde la interposicion de la reclamacion.

Transcurrido dicho plazo sin que se haya notificado la resolucién expresa, el interesado

podra considerar desestimada la reclamacion al objeto de interponer el recurso procedente®”.

14 Articulo 247.2 LGT.
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Segun el articulo 248 LGT, frente a la resolucion que ponga fin a la reclamacion econémico-admi-
nistrativa tramitada mediante el procedimiento abreviado no podra interponerse recurso de alzada
ordinario (poniendo fin de esta manera a la via econémico-administrativa y abriendo, en su caso, la
via judicial), aunque si que podran proceder, en su caso, los recursos extraordinarios de alzada para

la unificacion de criterio y de revision, ademas del recurso de anulacién anteriormente citados.

Por ultimo, y antes de finalizar el presente apartado, queremos efectuar una consideracion
acerca de la suspension de la ejecucién del acto que se impugna en via administrativa, y es que
el hecho de presentar una reclamacioén o recurso no suspende, per se, la ejecucion del acto que

se impugna, pero si que se puede obtener la suspensién cumpliendo determinados requisitos.

La suspension de la ejecucion del acto impugnado se regula, en cuanto al recurso de repo-
sicion, en el articulo 224 LGT, y para la reclamacién econdmico-administrativa, en el articulo 233
del mismo cuerpo legal, pudiendo extenderse los efectos de la suspensién acordada en aquel

recurso a esta Ultima via de reclamacion?®.

En este sentido, podra solicitarse la suspensién de la ejecucion del acto de manera automa-
tica cuando se aporte alguna de las garantias indicadas a continuacién, debiendo cubrir el im-
porte del acto impugnado, los intereses de demora generados por la suspension y los recargos

gue procederian en caso de ejecucion de la garantia:

a) Depdsito de dinero o valores publicos.

b) Aval o fianza de cardacter solidario de entidad de crédito o sociedad de garantia

reciproca o certificado de seguro de caucién.

c) Fianza personal y solidaria de otros contribuyentes de reconocida solvencia
para los supuestos que se establezcan en la normativa tributaria (que en la

actualidad se refiere a deudas que no superen 1.500 €).

Asimismo, se podra obtener la suspension de la ejecucién del acto sin necesidad de apor-
tar garantias cuando se aprecie que, al dictar el acto, se ha podido incurrir en error aritmético,
material o de hecho. En todo caso, se obtendra la suspensién automatica y sin garantias cuando

se impugne una sancion.

Ademas, y tratandose de la reclamacién econdmico-administrativa, el articulo 233.3 LGT
prevé que cuando el interesado no pueda aportar las garantias necesarias para obtener la sus-
pension citadas con anterioridad, se acordard la suspension previa prestacion de otras garantias

gue se estimen suficientes.

Del mismo modo, el articulo 233.4 del mismo texto legal determina que el Tribunal podra
suspender la ejecucién del acto, con dispensa total o parcial de garantias, cuando dicha ejecu-
cién pudiera causar perjuicios de dificil o imposible reparacion.

Una vez producida la suspensién de la ejecucidon del acto, la misma se mantendra durante
la tramitacion del procedimiento econémico-administrativo en todas sus instancias, pudiendo

también extender sus efectos a la via contencioso-administrativa, siempre que asi se solicite en

15 Asilo dispone el articulo 233.10 LGT.
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el escrito de interposicion de dicho recurso y la garantia conserve su vigencia y eficacia, debien-

do comunicarse tal extremo a la Administracién tributaria.

4.- Principales cuestiones problematicas en torno a las reclamaciones econémico-admi-

nistrativas y algunas propuestas.

4.1. Planteamiento de la cuestion.

Desde hace afios se viene hablando por parte de los sectores mas relevantes, esto es, tanto
a nivel doctrinal como profesional, de la problematica existente en sede de recursos en materia
tributaria, de lo cual se han elaborado diversas teorias y propuestas de reforma, algunas de los

cuales vamos a exponer en el presente trabajo.

Asi, en las Ultimas décadas se ha venido hablando acerca de la ingente conflictividad surgida
en el ambito tributario en Espafia, dado que la confrontacion entre la Administracion tributaria y
los particulares parece ser la Unica forma de relacion entre las partes, ante lo cual se han plantea-

do diversas propuestas para su resolucion, o bien de cardcter preventivo o correctivo del conflicto.

Al mismo tiempo, se han venido planteando diversas cuestiones en torno a los Tribunales
Econdmico-Administrativos en nuestro pais, desde su propia composicién hasta la imposibilidad
actual de poder plantear cuestiones prejudiciales ante el Tribunal de Justicia de la Unidon Euro-

pea (en adelante, TIUE), entre otras cuestiones que cabria citar.

En el presente apartado vamos a profundizar en la situacién actual en que se encuentra
la via econdmico-administrativa en Espafia, ahondando en algunos de los problemas que, de
antiguo, se han venido planteando en torno a esta via de recurso, asi como alguno de plena

actualidad, como veremos a continuacion.

4.2. Estado de la litigiosidad en materia tributaria en via administrativa en Espafia.
4.2.1.- Datos acerca de la conflictividad tributaria en via administrativa: periodo 2018/2020.

Con caracter previo al inicio del presente apartado, debemos hacer una advertencia, siendo la
relativa a que el periodo que se examina en el presente trabajo abarca, en principio, a los ultimos
cinco afios. No obstante, hay que tener en cuenta que la Ultima memoria de los TEA publicada en
el momento de elaborar el presente trabajo es la correspondiente al afio 2020, lo que, unido a la
conveniencia de revisar un periodo mas extenso para poder examinar la evolucién experimentada
en este ambito, nos lleva a examinar los datos de la conflictividad en esta via desde el afio 2012,

que es la cifra mas alta de reclamaciones presentadas en dicha via de recurso.

En concreto, en aquel afio tuvieron entrada 223.417 reclamaciones; cifra que como se pue-
de comprobar en el cuadro expuesto a continuacion, ha experimentado una tendencia decre-

ciente a lo largo de los afios.
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Asi, en los afios 2013 a 2016 se ha ido produciendo una reducciéon en el nimero de
reclamaciones interpuestas, ascendiendo dichas sumas a 208.602, 207.053, 204.698 vy
192.005, respectivamente.

A partir de dicho ejercicio se ha ido reflejando una leve tendencia al alza en los dos afios si-
guientes, ya que el nimero de reclamaciones presentadas fue de 194.279 en 2017 y de 200.562
en 2018, aunque en 2019 bajé a 180.916 reclamaciones planteadas; cifra que segun la Ultima
memoria publicada —la referida a 2020— se ha incrementado en un 4,67 % con respecto a las
presentadas en dicho ejercicio. En ese ultimo ejercicio el nimero total de reclamaciones inter-
puestas fue de 189.358.

Por tanto, podria decirse que la situacion de la conflictividad en via econdmico-administrativa
en Espafia, en lo que al numero de reclamaciones interpuestas se refiere, ha mejorado sensible-

mente, dada la reduccidn en el numero de reclamaciones planteadas en el periodo examinado.

Sin perjuicio de lo anterior, y pese a dicha mejoria en los datos expuestos, segun esta Ultima
memoria publicada, hay que tener en cuenta que el nimero medio de reclamaciones presen-
tadas en los TEA en los ultimos cinco afios, asciende a 191.424, lo que, desde una perspectiva
general, podria seguir diciéndose que constituyen cifras de conflictividad elevadas, sobre todo
teniendo en cuenta el notable nimero de millones de euros de deudas tributarias que se en-

cuentran pendientes de cobro en via de recurso.

En relacion con esta cuestion, el propio Director de la Agencia Estatal de la Administracion

Tributaria, D. JesUs Gascon Catalan, indicd en abril de 2019, que entonces se encontraban pen-
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dientes de recurso mas de 40.000 millones de euros ¢, lo que, sin duda, requiere la adopciéon de
medidas que resuelvan esta situacion. Tal y como indica GARCIA NOVOA, nos encontramos ante
“una conflictividad elevada y, sobre todo, creciente, con demoras en la resolucion de procesos,

lo que se traduce en la dilacion de ingresos”?’.

Por otra parte, y de manera justamente inversa al nimero de reclamaciones econémico-
administrativas interpuestas, el esfuerzo llevado a cabo por los TEA a la hora de resolver las
reclamaciones pendientes ha sido ciertamente notable, dado que, como puede apreciarse
en el cuadro expuesto con anterioridad, podemos ver claramente una tendencia al alza en el

numero de resoluciones emitidas.

Asi, mientras que en 2012 se resolvieron un total de 190.374 reclamaciones, cifra simi-
lar a la acaecida en 2013 —con 190.384 resoluciones—, y en 2014, con 189.299 emitidas.
A partir de este Ultimo afio podria decirse que, en general, dicha cifra se ha incrementado,
dado que, si en 2015 el nimero de resoluciones emitidas fue de 195.749, aun bajando en
2016 a 181.516, los dos afios siguientes subid notablemente dicha cifra, puesto que en
2017 y 2018, tal nimero ascendid a 209.617 y 216.139 resoluciones, respectivamente. En
2019 el numero de reclamaciones resueltas decrecid ligeramente un 1,9 %, quedando el

numero de resoluciones en 212.078.

Finalmente, el Ultimo afio examinado, es decir, en 2020, el nimero de reclamaciones resuel-
tas ha sido de 233.238, lo que se corresponde con una tendencia muy favorable en las mismas,
para cuya consecucion, segun la propia memoria, “ha sido fundamental tanto la implicacion de
todo el personal de los TEA como la progresiva implantacion de soluciones tecnoldgicas que
han permitido una mejor gestion del conocimiento y mejoras en la tramitacion y gestion de las
ponencias”*®. Fruto de esa tendencia favorable es el hecho de que el promedio de reclamacio-

nes resueltas en los cinco ultimos anos ha sido de 210.218.

De tal forma, y examinando ambas cuestiones de manera conjunta —esto es, las recla-
maciones interpuestas y las resoluciones emitidas— puede comprobarse que, si bien en el
periodo de tiempo de 2012 a 2016, el nimero de reclamaciones presentadas en via econo-
mico-administrativa era superior al de resoluciones emitidas por los citados Tribunales, sin
embargo, de 2017 a 2020 puede apreciarse claramente que se han resuelto mas reclamacio-
nes de las que han tenido entrada en la via econdmico-administrativa, lo que ha coadyuvado,

sin duda alguna, a mejorar el tiempo que los citados érganos tardan en resolver este tipo de

16  La noticia puede consultarse en https://www.normacef.es/noticia.aspx?noticia_id=10443

17  Vid. GARCIA NOVOA, César: “La conveniencia de una jurisdiccion especializada en materia tributaria”.
Revista Nueva Fiscalidad, n2 3, julio/septiembre 2019, pag. 62.

18 Memoria 2020 Tribunales Econdmico Administrativos, pag. 11. Disponible en https://www.hacienda.gob.
es/Documentacion/Publico/TEAC/Memorias%20TEAC/MEM-TEAC-2020.pdf
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conflictos y, por tanto, el problema de dilacion generalizada que ya la doctrina habia venido

manifestando como un problema a resolver en esta via®.

Por otro lado, si examinamos las materias que han venido generando una mayor conflictividad en

el ambito tributario, podemos apreciar que los datos no varian en exceso a lo largo de los Ultimos afios.

Comenzando con el primer afio del periodo examinado, en 2018 el mayor nimero de
reclamaciones presentadas corresponde al Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas
(en adelante, IRPF) (26,15% sobre el total) seguido por aquellas que impugnan actos relati-
vos a los Actos del Procedimiento Recaudatorio (15,95%), al Impuesto sobre Transmisiones
Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados (en adelante, ITPAJD) (11,14%), y al Impues-
to sobre el Valor Afladido (en adelante, IVA) (10,43%). Dichos datos demuestran que un
63,67% de las reclamaciones interpuestas en aquel afio se refieren a tan solo esos cuatro
conceptos, mientras que el 36,33% se distribuyen entre el resto de las materias sobre las

gue son competentes los TEA.

En el aiio siguiente, es decir, en 2019, el mayor nimero de reclamaciones presentadas co-
rresponde al también al IRPF (29,47% sobre el total) seguido por aquellos que impugnan actos
relativos a los Actos del Procedimiento Recaudatorio (18,25%), al ITPAJD (12,95%), asi como al
IVA (11,66%), lo que conlleva que un 72,33% de las reclamaciones interpuestas se refieren a tan
solo esos cuatro conceptos, mientras que el 27,67% se distribuyen entre el resto de las materias

sobre las que son competentes los mencionados Tribunales.

Por Ultimo, en el aflo 2020 sigue la tendencia al alza, dado que el mayor nimero de reclama-
ciones presentadas corresponde al IRPF (41% sobre el total) seguido por aquellos que impugnan
actos relativos a los Actos del Procedimiento Recaudatorio (16,15%), al IVA (10,72%) y al ITPAJD
(7,7%), pudiendo comprobarse, por tanto, que el 75,57 % de las reclamaciones interpuestas se

refieren a estas mismas cuatro materias mencionadas.

En base a los datos expuestos, y tal y como puede comprobarse en el siguiente cuadro, cabe
afirmar que la mayor conflictividad en estos uUltimos afios se viene produciendo, en el seno de
dichas cuatro materias, en la relativa al IRPF, que es el dmbito que demuestra una clara tendencia
al alza en lo que a conflictividad se refiere, lo que consideramos que exige un replanteamiento por
parte de todos los sujetos que intervienen en este ambito, es decir, tanto la Administracién tribu-
taria a la hora de aplicar la normativa como, en su caso, el legislador a |la hora de adoptar medidas

que puedan coadyuvar a reducir los niveles de conflictividad existentes en dicha materia.

19 Asilo manifiesta LAGO MONTERO, para quien la existencia de miles de recursos pendientes de resolver,
tanto en via administrativa como judicial, es una cuestion muy preocupante, no sélo por el retraso que puede
conllevar en el cobro de las deudas recurridas y suspendidas en la mayor parte de los casos, sino también por la
dilacion en la resolucion de los mismos. Vid. LAGO MONTERO, José Maria: “Del estado actual de la litigiosidad vy
sus causas determinantes. La escasa mutabilidad de los factores que la generan”. En VVAA.: Litigiosidad Tributaria:
Estado, Causas y Remedios. Ed. Thomson Reuters Aranzadi, Navarra, 2018, pags. 23 y ss.
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Una ultima cuestidon nos quedaria por plantear en torno a los datos cuantitativos de conflic-
tividad en materia tributaria en via econdmico-administrativa, siendo la relativa al porcentaje de

resoluciones emitidas a favor o en contra de las pretensiones del reclamante.

Comenzando por el afio 2018, el 40,72% de las reclamaciones resueltas en dicho ejercicio
lo fue en un sentido estimatorio (total o parcialmente), frente a un 48,94% con un sentido des-
estimatorio de las pretensiones planteadas por los reclamantes. Como complemento, el 10,34%
de las resoluciones dictadas corresponde a otro tipo de finalizacién del expediente tales como

desistimientos, archivo de actuaciones, incompetencias, entre otros casos.

En 2019, el 45,36% de las reclamaciones resueltas lo fue con un sentido estimatorio (total o
parcialmente), frente a un 44,3% con un sentido desestimatorio de las pretensiones planteadas

por los reclamantes, alcanzando el porcentaje de otras resoluciones al 10,34 %.

Finalmente, en el afio 2020, el 45,26% de las reclamaciones resueltas lo ha sido con un
sentido estimatorio (total o parcialmente), frente a un 46,96% con un sentido desestimatorio,

bajando al 7,78% el de resoluciones a través de otro tipo de terminacién del procedimiento.

Los anteriores datos reflejan, tal y como consta en el cuadro reproducido mas abajo, que las
cifras no han tenido grandes variaciones, dado que el porcentaje de resoluciones emitidas en
favor del recurrente oscila entre un 40 % y un 45 % aproximadamente, fluctuando el porcentaje

de resoluciones desestimatorias al interés del reclamante entre un 46 %y un 48 %.
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4.2.2.- La (im)posibilidad de plantear cuestiones prejudiciales por parte de los Tribunales

Econdmico-Administrativos.

Otra de las cuestiones sobre las que cabria incidir en torno a la via econdmico-administrati-
va es aquella referida a la posibilidad o no de plantear cuestiones prejudiciales ante el Tribunal

de Justicia de la Unién Europea.

Como es sabido, dicha posibilidad se encuentra regulada en el articulo 267 del Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea (en adelante, TFUE) segun el cual, el Tribunal de Justicia de
la Unidn Europea serd competente para pronunciarse, con caracter prejudicial sobre la interpre-
tacion de los Tratados y la validez e interpretacion de los actos adoptados por las instituciones,
organos u organismos de la Unién, pero siempre que la misma sea presentada por un érgano

jurisdiccional de uno de los Estados miembros?.

20 Elarticulo 267 (antiguo articulo 234 TCE) prevé que el Tribunal de Justicia de la Unién Europea serd com-
petente para pronunciarse, con cardcter prejudicial:

a) sobre la interpretacion de los Tratados;

b) sobre la validez e interpretacion de los actos adoptados por las instituciones, organos u organismos de la Union.

Cuando se plantee una cuestion de esta naturaleza ante un drgano jurisdiccional de uno de los Estados
miembros, dicho drgano podrd pedir al Tribunal que se pronuncie sobre la misma, si estima necesaria una decision
al respecto para poder emitir su fallo.

Cuando se plantee una cuestion de este tipo en un asunto pendiente ante un drgano jurisdiccional na-
cional, cuyas decisiones no sean susceptibles de ulterior recurso judicial de Derecho interno, dicho drgano estard
obligado a someter la cuestion al Tribunal.

Cuando se plantee una cuestion de este tipo en un asunto pendiente ante un érgano jurisdiccional na-
cional en relacion con una persona privada de libertad, el Tribunal de Justicia de la Union Europea se pronunciard
con la mayor brevedad.
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En cuanto a la normativa interna espafiola, es el 237.3 LGT* el que prevé, desde el afio
2015%, |la posibilidad de que los TEA puedan plantear ante el TIUE cuestiones prejudiciales
cuando tengan dudas acerca de la interpretacién o legalidad de alguna norma europea necesa-

ria para poder emitir su resolucion.

Alo largo de los afios, el TJUE ha venido fijando, a través de diversos pronunciamientos, deter-
minados criterios o requisitos para entender que un érgano interno tiene la consideracion de érgano

jurisdiccional nacional, estando legitimado para, en tal caso, plantear cuestiones prejudiciales.

Por lo que se refiere, en concreto, a los TEA espafioles, originariamente, en su senten-
cia de 21 de marzo de 2000, Gabalfrisa y otros (Asuntos acumulados C 110/98 a C 147/98,
EU:C:2000:145), el TIUE considerd que dichos organos gozaban de suficientes garantias de inde-

pendencia para ser considerados un 6rgano jurisdiccional a los efectos del articulo 267.

Y es que, en principio, los citados drganos cumplian los requisitos que, segun el Tribunal euro-
peo, eran necesarios para considerar que un érgano tiene la condicion de jurisdiccional a los efec-

tos de su legitimacién para plantear cuestiones prejudiciales y que, en esencia, eran los siguientes:

a) el origen legal del 6rgano, es decir, que el érgano debe estar debidamente

constituido conforme a su legislacién interna.

b) la permanencia del drgano, en el sentido de continuidad en el desarrollo de

sus facultades.

c) la obligatoriedad de la jurisdiccién, pudiendo referirse a la obligacion de las par-
tes de dirigirse al érgano para resolver el litigio o0 a que sus resoluciones fueran
vinculantes, como sucede cuando las decisiones de la Administraciéon son recu-
rribles en via contencioso-administrativa tras haber presentado una reclama-
cidon ante los Tribunales Econdmico-Administrativos, sin que, salvo excepciones,

la Administracion pueda revocar o modificar sus resoluciones firmes?.

21 Desarrollado por el articulo 58 bis del RGRVA.

22 En concreto, el apartado 3 del articulo 237 LGT se afiadié por el articulo Unico.46 de la Ley 34/2015, de
21 de septiembre, de modificacion parcial de la LGT, disponiendo que:

Reglamentariamente se desarrollara el procedimiento para plantear cuestiones prejudiciales ante el Tri-
bunal de Justicia de la Unién Europea. Cuando el planteamiento de la cuestion prejudicial no haya sido solicitado
por los interesados en la reclamacion o recurso econdmico-administrativo, con cardcter previo a que el mismo se
produzca se concederd un plazo de quince dias a los interesados para que formulen alegaciones en relacion exclusi-
vamente con la oportunidad de dicho planteamiento.

En todo caso, el Tribunal antes de plantear la cuestion prejudicial concederd un plazo de quince dias a la
Administracion Tributaria autora del acto para que formule alegaciones.

Cuando se hubiese planteado una cuestion prejudicial ante el Tribunal de Justicia de la Union Europea de acuerdo
con lo previsto en los pdrrafos anteriores, se suspenderd el procedimiento economico-administrativo desde su plant-
eamiento y hasta que se reciba la resolucion que resuelva la cuestion prejudicial. Asimismo procederd la suspension
del curso de aquellos procedimientos econdmico-administrativos para cuya resolucion sea preciso conocer el resul-
tado de la cuestion prejudicial planteada. Dicha suspension se comunicard a los interesados en el procedimiento
econdomico-administrativo y la misma determinard la suspension del computo del plazo de prescripcion de los dere-
chos a que se refiere el articulo 66 de esta Ley, computo que continuard una vez se reciba en el drgano econdmico-
administrativo competente la resolucion de la cuestion planteada.

23 Eneste sentido pueden consultarse los apartados 35y 36 de la Sentencia 21 de marzo de 2000, Gabalfrisa
(Asuntos acumulados C-110/98 a C-147/98).
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d) el procedimiento debe tener caracter contradictorio?, aunque éste no sea un
criterio absoluto®, ya que puede cumplirse cuando los interesados puedan
presentar alegaciones y pruebas que apoyen su pretension vy solicitar la cele-

bracion de vista publica®.
e) el 6rgano de que se trate debe aplicar normas juridicas.

f) debe tratarse de un drgano independiente, siendo precisamente este Ultimo cri-
terio el fundamental en base al cual les niega el caracter de érgano jurisdiccional a

los TEA espafioles y, por ende, la posibilidad de plantear cuestiones prejudiciales.

En concreto, fue en la Sentencia de 21 de enero de 2020, Santander SA (Asunto 274/14) en la
que el Alto Tribunal restringio el contenido del requisito relativo a la independencia del 6rgano, al
profundizar en los criterios que, sobre la independencia e imparcialidad de los drganos, tienen los
TEA espafioles, sobre todo, en el régimen de separacién de sus miembros y la existencia del Recur-

so extraordinario para la unificacién de doctrina; criterios a los que brevemente nos referiremos.

En concreto, en la Sentencia de 21 de enero de 2020, el TJUE parte en sus consideraciones
de que el concepto de independencia engloba dos aspectos, uno de indole externa —conllevan-
do el desarrollo de sus funciones con plena autonomia— y otro de caracter interno —relaciona-

do con el concepto de imparcialidad, en los términos que veremos a continuacion—.

La vertiente externa de la independencia supone que el érgano ejerce sus competencias
con plena autonomia, sin estar sometido a ningun vinculo jerdrquico o de subordinacién, sin
recibir érdenes ni instrucciones de ningun tipo, estando protegido de injerencias o presiones
externas que puedan hacer peligrar la independencia en el enjuiciamiento por sus miembros e

influir en sus decisiones?’.

Desde un punto de vista interno, la independencia se refiere a la imparcialidad del 6rgano
gue juzga, esto es, a la equidistancia que debe guardar el érgano de que se trate respecto de
las partes en litigio y a sus respectivos intereses en relacion con el objeto de la controversia?,
de manera que el érgano debe sery actuar como un tercero respecto de la autoridad que haya

dictado el acto objeto de enjuiciamiento.

En tal situacion, el TIUE considera, en la referida Sentencia, que los TEA espafioles no son

independientes, dado que el régimen de separacion del Presidente y los Vocales del TEAC no se

24 EnlaSentencia de 30 de junio de 1966, Vaassen-Gobbels, se afirma el caracter de érgano jurisdiccional en
base a que “estd sometido a normas de procedimiento contradictorio analogas a las que rigen el funcionamiento
de los Tribunales ordinarios”. Vid Fundamento de Derecho I.

25 Asiloindicé en la Sentencia de 17 de septiembre de 1997, Dorsch Consult (Asunto C-54/96), en la que in-
dica que “ha de recordarse que la exigencia de un procedimiento contradictorio no es un criterio absoluto. Ademas,
procede sefialar que, conforme al apartado 3 del articulo 3 del Reglamento relativo al Procedimiento de Control de
los Contratos Publicos, las partes del procedimiento ante el servicio de control de la adjudicaciéon de los contratos
deben ser oidas antes de que la sala de que se trate adopte cualquier resolucion” (apartado 31).

26 Vid. apartado 37 de la Sentencia de 21 de marzo de 2000, Gabalfrisa (Asuntos acumulados C-110/98 a C-147/98).
27 Apartado 57 de la referida Sentencia.

28 Apartado 61 de dicha Sentencia.
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encuentra en una normativa especifica, a través de disposiciones legales expresas como las que
se aplican a los miembros del poder judicial. De ello se deduce, en su opinidn, que la legislacion
nacional no garantiza que, tanto el Presidente como los Vocales, se encuentren al amparo de

presiones externas, directas o indirectas, que puedan hacer dudar de su independencia.

En el mismo sentido, el Alto Tribunal considera que algunas caracteristicas del régimen juri-
dico del Recurso extraordinario ante la Sala Especial para la Unificacion de Doctrina regulado en
el articulo 243 LGT cuestiona la situacion del TEAC como un tercero respecto de las posiciones
en conflicto, dado que la competencia para resolver este recurso se atribuye a la Sala Especial
para la Unificacién de Doctrina, en cuya composicion participa, asimismo y junto a otros miem-

bros, el propio Director General de Tributos.

De conformidad con los razonamientos precedentemente apuntados, el TJUE niega el ca-
racter de érganos jurisdiccionales nacionales a efectos del articulo 267 TFUE al no cumplir con

la exigencia de independencia que caracteriza a los érganos jurisdiccionales.

Ante la situacion descrita de imposibilidad de plantear cuestiones prejudiciales por parte
de los drganos econdmico-administrativos, las soluciones apuntadas por la doctrina han sido
diversas, aunque podria afirmarse que varias coinciden en plantear la via econémico-adminis-
trativa como opcional. Tal es el caso de MERINO JARA, para quien carece de sentido, desde esta
perspectiva, “mantener el caracter preceptivo de las reclamaciones econdmico-administrativas,
resultando preferible que tengan cardacter potestativo, con objeto de que cuanto antes los in-
teresados tengan una respuesta judicialmente fundada, teniendo en cuenta, si es el caso, el

derecho aplicable de la Unién Europea” %°.

Por su parte, HUELIN MARTINEZ DE VELASCO, plantea dos posibles opciones, consistiendo
la primera de ellas, en “convertir en opcional la utilizacidon de esa via administrativa de litiga-
cion, de modo que el agotamiento de las reclamaciones econdmico-administrativas dejara de
ser presupuesto de admisién de la ulterior jurisdiccién contencioso-administrativa”. La segunda
podria ser “crear un instrumento incidental en la via econdmico-administrativa que, ante una
duda interpretativa sobre el Derecho de la Unién de cuya solucién dependiera la decision del
litigio en algunos de sus extremos, permitiera al érgano administrativo de revision dirigirse al
juez competente para revisar su decisiéon a fin de que, a titulo incidental, plantee la correspon-
diente cuestion prejudicial al Tribunal de Justicia de la Union Europea vy asi obtener el criterio

interpretativo que le permita zanjar la contienda en ese punto” *.

En parecido sentido se manifiesta MATA SIERRA, quien se muestra mas partidaria de “abrir
una reflexion sosegada acerca del caracter obligatorio o no de dicha via de revisién”, que “no
solo deberia abordar la posible convergencia hacia un modelo de caracter potestativo en el que

el ciudadano decida sobre su conveniencia, sino que, dando un paso mas, deberia replantearse

29  Vid. MERINO JARA, Isaac: “Nuevo pronunciamiento del TJUE sobre la consideracion como “érgano juris-
diccional” de los Tribunales Econdmico-Administrativos”. RVAP, n? 116, enero/abril 2020, pag. 187.

30 Véase HUELIN MARTINEZ DE VELASCO, Joaquin: “La STJUE “Banco de Santander”: sus consecuencias
en la via econdmico-administrativa”. E/ Derecho.com, 12/11/2020, disponible en https://elderecho.com/la-stjue-
banco-de-santander-sus-consecuencias-en-la-via-economico-administrativa
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esta via econdmico-administrativa, convirtiéndola en un verdadero garante para los contribu-
yentes y, desde un punto de vista practico, en un filtro necesario para reducir tanta conflictivi-
dad en materia tributaria que produce una ineficiencia del sistema tributario y un alto grado de

insatisfaccion entre los administrados”??.

En cualquier caso, y ya para terminar el presente apartado, hay que advertir que todavia no
ha sido objeto de reforma la normativa interna espafiola que, como hemos apuntado con an-
terioridad, prevé la posibilidad de que los TEA puedan plantear cuestiones prejudiciales ante el
TJUE; reforma que entendemos deberia abordarse por parte de nuestro legislador con caracter
urgente y necesario, dada la importancia del problema suscitado y la firmeza de los argumentos

esgrimidos por el Alto Tribunal europeo para negar la independencia de los TEA espafioles®?.

4.2.3.- Algunas propuestas al respecto, en especial el arbitraje y la conciliacion en ma-

teria tributaria.

Ante la situacién anteriormente planteada, relativa a la elevada incidencia de la litigiosidad
en materia tributaria en Espafia, se han venido proponiendo diferentes soluciones desde distintas

vias; planteamientos que comentaremos, aunque sea de modo somero, en el presente apartado.

Las propuestas presentadas por la doctrina, como indicabamos con anterioridad, son muy
variadas, abarcando planteamientos que propugnan una educacion fiscal para la ciudadania®,
una simplificacion del ordenamiento tributario®, o una unificacion de los criterios interpreta-
tivos en los tribunales jurisdiccionales nacionales y europeo®, aunque desde hace tiempo se
han venido abriendo paso con fuerza diferentes propuestas que sugieren la implementacion de

técnicas convencionales en el &mbito tributario®.

31 También puede consultarse la bibliografia citada por la propia autora, en MATA SIERRA, M2 Teresa: “De
la independencia de los tribunales econdmico-administrativos: cuestionamiento por el Tribunal de Justicia de la
Unidén Europea y consecuencias”. Crénica Tributaria, n? 174, 2020, pags. 83 y 84.

32 Para profundizar en el tema sobre el concepto de dérgano jurisdiccional nacional a efectos de plantear cues-
tiones prejudiciales, puede consultarse nuestro anterior trabajo: VICENTE-ARCHE COLOMA, Paula: “La nocidn de érgano
jurisdiccional nacional a efectos de plantear cuestiones prejudiciales ante el TJUE y situacion del TEAC en Espafia. A
proposito de la STIUE de 21 de enero de 2020 (Asunto 274/14. EU:C:2020:17)". En VVAA: Estudios sobre Jurisprudencia
Europea. Materiales del VI Encuentro anual del Centro espafiol del European Law Institute. Ed. SEPIN, Madrid, en prensa.

33 Vid. LAGO MONTERO, José Maria en “Remedios que seria deseable implementar de inmediato”. En VVAA.:
Litigiosidad Tributaria: Estado, Causas y Remedios. Ed. Thomson Reuters Aranzadi, Navarra, 2018, pags. 141y ss.

34  Como causas de la litigiosidad tributaria a reformar, GONZALEZ PELAYO plantea las relativas a la complejidad
normativa, la proliferacion de regimenes y beneficios fiscales y de conceptos juridicos indeterminados, asi como los de-
beres formales del contribuyente. Véase, en este sentido, GONZALEZ PELAYO, Ana: “Andlisis de las causas de litigiosidad
fiscal en el sistema tributario espafiol. Planteamiento de propuestas para la reduccion de la conflictividad tributaria”.
En VVAA: Una propuesta para la introduccion en nuestro sistema administrativo y tributario de medidas alternativas de
resolucidn de conflictos (ADR). Dirigido por Pablo Chico de la Cdmara. Ed. Innap investiga, Madrid, 2017, pags. 78 y ss.

35  Asiloplantea LAGO MONTERQO, José Maria en “Remedios que seria deseable implementar mas pronto que tarde”.
En VWAA..: Litigiosidad Tributaria: Estado, Causas y Remedios. Ed. Thomson Reuters Aranzadi, Navarra, 2018, pags. 163y ss.

36 Respecto a la diferente tipologia de métodos convencionales aplicables en el dambito tributario, pueden
consultarse, entre otros autores, SERRANO ANTON, Fernando. La terminacién convencional de procedimientos
tributarios y otras técnicas transaccionales. Asociacion Espafiola de Asesores Fiscales, Madrid, 1996, pags. 82 vy
83; RAMALLO MASSANET, Juan. “La eficacia de la voluntad de las partes en las obligaciones tributarias”. En VVAA.
Convencidn y arbitraje en el Derecho Tributario. Coed. IEF-Marcial Pons, Madrid, 1996, pags. 235 y ss.; FERREIRO
LAPATZA, José Juan. “Resolucion extrajudicial de conflictos tributarios”. QF, n2 3, febrero 2002, pags. 14 y 15.
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En general, y a efectos expositivos, podriamos distinguir entre aquellas medidas dirigidas a evi-
tar el conflicto entre la Administracién y los obligados tributarios (si estamos hablando de medidas

preventivas) o a resolverlo una vez que el mismo se ha originado (si se trata de medidas correctoras).

Fue con ocasion de la aprobaciéon de la vigente LGT cuando se abrieron paso con fuerza
planteamientos que proponian implementar técnicas convencionales o transaccionales en el
seno de los procedimientos tributarios, asi como en sede de recursos y reclamaciones en ma-
teria tributaria, los denominados Alternative Dispute Resolution (ADR). Dichas medidas, en una
primera aproximacion, podria decirse que se centran, como deciamos, en o bien prevenir el

conflicto antes de que surja®’, o bien resolverlo una vez que el mismo se ha manifestado.

No obstante, hay que indicar que el legislador espafiol ha sido muy timido a la hora de intro-
ducir este tipo de mecanismos convencionales para solucionar las controversias en materia tri-
butaria, habiendo implantado por lo general tan sélo algunas medidas con caracter preventivo
del conflicto, y sélo en determinados procedimientos —como es el caso de las actas con acuerdo
previstas en el articulo 155 LGT, o los acuerdos previos de valoracion previstos en el articulo
91 del mismo cuerpo legal—, pero no en lo que se refiere a medidas para solucionarlo una vez
surgida la controversia y, sobre todo, una vez presentado el recurso o reclamacién procedente,

como podria ser la conciliacién, mediacion o el arbitraje.

En Espafia se viene reconociendo desde hace afios la posibilidad de que la voluntad de las
partes pueda intervenir en la esfera publica de nuestro ordenamiento, siendo los vigentes articu-
los 86y 112.2 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo Comun de las

Administraciones Publicas (en adelante, LPACAP) los que, en la actualidad, regulan tal posibilidad.

El primer articulo de los indicados permite la celebracién de acuerdos, pactos, convenios
o contratos entre las Administraciones publicas y los ciudadanos, concretando el segundo de
ellos la posibilidad de sustituir los recursos sustanciados en via administrativa por otros pro-
cedimientos de impugnacion, reclamacion, conciliacion, mediacién y arbitraje, dando entrada
con ello a la posibilidad de implementar medidas de caracter convencional como alternativa

a los recursos sustanciados en via administrativa.

Llegados a este punto, y de las variadas propuestas que podrian plantearse, nos centra-
remos en dos de ellas, siendo la primera la relativa a la posible introduccion del arbitraje en

materia tributaria en Espafia.

Ya hemos comentado con anterioridad que el momento de elaboracién y aprobacion de la LGT

de 2003 fue el punto de partida de la posibilidad de implantar la técnica arbitral en el ordenamiento

37  Enrelacidn con esta cuestion, CHICO DE LA CAMARA plantea, a nuestro juicio acertadamente, que “el ratio
de conflictividad en materia tributaria constituye un mal endémico que no resulta facil de combatir si no es actuando
de raiz en su origen implementandose mecanismos eficaces para prevenir ex ante esta litigiosidad diagnosticada”. Vid.
CHICO DE LA CAMARA, Pablo: “Compliance tributario & principio de buena fe: ¢cémo sentar unas sélidas bases para
una mejora de las relaciones cooperativas? Los dos extremos de una cuerda pueden estar muy alejados, pero son
siempre la misma cuerda”. Civitas, REDF, n® 189/2021, pag. 5 version digital (BIB 2021\1126). Asimismo, dicho autor
plantea diferentes e interesantes propuestas a tener en cuenta en futuras reformas, en pags. 17y ss.
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tributario espafiol, dado que, desde diferentes sectores doctrinales, profesionales o empresariales,

se plantearon propuestas muy variadas e interesantes para su implementacion en nuestro pais®,

Ya en aquellos momentos indicamos®*® que nada obsta dicha posibilidad, pues ni el principio
de indisponibilidad de la obligacién tributaria ni el de legalidad en materia tributaria constitu-
yen limites que puedan vetar el establecimiento de la institucién arbitral en la esfera publica de

nuestro ordenamiento tributario.

Ello seria asi partiendo, en todo caso, de que deberia ser una norma de rango legal, especifica-
mente tributaria, la que reconociera dicha posibilidad. Dicha Ley deberia ser, en nuestra opinion, la
Ley General Tributaria, que deberia establecer sus elementos esenciales, su régimen juridico basi-

co, fijando las reglas y principios a los que la posterior normativa de desarrollo deberia ajustarse.

Llegado el momento de su introduccion en el ordenamiento tributario espafiol, entende-
mos que nuestro legislador podria implantar —siguiendo el modelo establecido en Portugal en
2011%°— un arbitraje tributario que fuera voluntario para el particular, pero de caracter obliga-
torio para la Administracion tributaria y cuyo laudo no fuera recurrible en via judicial, con cardc-

ter general, para revisar el fondo del asunto, sino Unicamente por motivos tasados.

De esta manera quedaria garantizado plenamente el principio de tutela judicial efectiva en
todas sus manifestaciones, salvaguardando el derecho de acceso a un procedimiento que re-
suelva la controversia, a obtener una resolucién sobre el fondo del asunto, fundada en derecho,

gue sea congruente con lo solicitado por las partes.

En su configuracion estructural, consideramos que el arbitraje tributario en Espafia podria
configurarse como un arbitraje de Derecho, alternativo por lo general a la reclamacién econé-
mico-administrativa*, establecido de manera que fuera un arbitraje administrado de manera
institucional, con un procedimiento agil y sencillo, en el que la fijacion de las caracteristicas y
requisitos de los arbitros seria una de las cuestiones fundamentales a tener en cuenta en su
establecimiento. Su especializacién vy, sobre todo, su independencia, deberian ser cuestiones
basilares a la hora de legislar sobre el régimen juridico de tal institucion en Espafia.

En cuanto a la segunda medida, se trataria de la posibilidad de dotar a los Tribunales Economi-
co-Administrativos de competencias para desarrollar labores de conciliacién en materia tributaria.

38 Para profundizar en esta cuestién puede consultarse nuestro trabajo VICENTE-ARCHE COLOMA, Paula:
“El modelo de arbitraje tributario de Portugal y su posible traslacion al Ordenamiento juridico espafiol”, en
Revista de Finangas Publicas e Direito Fiscal, editada por el Instituto de Direito Economico Financeiro e Fiscal
(IDEEF), Portugal, n® 3-4, 2018, pags. 247 y s.

39 Enrelacién con la posibilidad de implementar el arbitraje tributario en Espafia puede consultarse nuestra
monografia VICENTE-ARCHE COLOMA, Paula: E/ arbitraje en el ordenamiento tributario espafiol: una propuesta. Ed.
Marcial Pons, Madrid, 2005.

40  Efectuamos un estudio acerca del arbitraje tributario de Portugal como modelo para su posible imple-
mentacién en Espafia en VICENTE-ARCHE COLOMA, Paula: “Luces y sombras en el arbitraje tributario. Analisis en la
experiencia de Portugal”. Civitas, Revista Espafiola de Derecho Financiero, n? 185, enero-marzo 2020, pags. 81y ss.

41  Vid. nuestra monografia £/ arbitraje en el ordenamiento tributario espafiol: una propuesta... Ob. cit.,
pags. 108 y ss.

Voltar ao indice



25 WORKING PAPERS N¢7

Como punto de partida a nivel normativo nos encontramos con el articulo 77 de la Ley
29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccidon Contencioso-Administrativa (en adelante,
LICA), el cual introdujo el instituto de la conciliacidn judicial en via contencioso-administrativa.
Se trataria, pues, utilizando como modelo el contenido de dicho precepto, de plantear la posi-
bilidad de implementar esa misma técnica en la via econdmico-administrativa, dotando de este
tipo de facultades a los drganos, unipersonales o colegiados, encargados de la resolucién de los
conflictos en via econémico-administrativa®.

A este respecto, y en parecidos términos, LAGO MONTERO considera que se deberia “refor-
mar la via econdmico-administrativa para dotar a los érganos revisores de composicion mixta y

de funciones conciliadoras, mediadoras y arbitrales”*3.

Por nuestra parte, y como ya afirmamos con anterioridad*, consideramos que es factible
otorgar competencias conciliatorias a los drganos econémico-administrativos, aunque para ello
seria necesario tener en cuenta algunas relevantes circunstancias al respecto, sobre todo, la
delimitacion de las materias sobre las que tales acuerdos conciliatorios podrian recaer —para lo
cual consideramos que el campo idéneo para los mismos podria ser el mismo ambito material
gue ostentan las actas con acuerdo previstas en el articulo 155 LGT—, siendo conveniente tam-
bién flexibilizar los requisitos para que la Administracion pudiera adoptar acuerdos en tales ma-
terias, entre otras cuestiones que cabria citar y que nuestro legislador debera tener en cuenta

ante una futura reforma normativa en tal sentido.

42 Enrelacion con esta cuestion, ESPEJO POYATO y GARCIA NOVOA consideran que este tipo de técnicas pu-
eden integrarse “en los sistemas tradicionales de recursos (o, incluso, en los normales procedimientos tributarios)”,
no siendo “en términos estrictos, sistemas alternativos de solucién de conflictos, sino mas propiamente formas
razonables y eficientes de funcionar los procedimientos de recursos, en los que el funcionario o el juez encargados
juegan un papel intentando convencer a las partes de aceptar una solucion razonable del conflicto”. Vid. ESPEJO
POYATO, I. y GARCIA NOVOA, C: “Los sistemas alternativos de resolucién de conflictos en el dmbito tributario”. En
FUNDACION IMPUESTOS Y COMPETITIVIDAD: Una propuesta para la implementacién de medidas alternativas de
solucidn de conflictos (ADR) en el sistema tributario espafiol, con especial referencia al arbitraje. Dirigido por Pablo
Chico de la Camara. Ed. Epraxis, Madrid, 2015, pag. 55.

43 En este sentido, LAGO MONTERO, José Maria: “Remedios que seria deseable implementar de inme-
diato...” Ob. cit., pag. 148.

44 En relacion con esta cuestién, puede consultarse nuestro trabajo VICENTE-ARCHE COLOMA, Paula:
“La resolucién de controversias en materia tributaria en Espafia: la posible utilizacion de la conciliacién en la via
econémico-administrativa y jurisdiccional”. Documentos de Trabajo IEF n2 11/2019, IEF, 2019, pags. 377 y ss.
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Parte Il. La revisidon de actos en materia tributaria

en via jurisdiccional

Saturnina Moreno Gonzdlez y
José Angel Gomez Requena *

1. Control judicial de la Administracion tributaria: la revision en via jurisdiccional.

1.1. El recurso contencioso-administrativo.

Los actos administrativos estdan sometidos en el ordenamiento juridico espafiol a un doble
filtro de revisidon. En primer lugar, se encuentra la fase de revisién administrativa, tal y como
hemos sefialado en el apartado anterior y, en segundo lugar, existe la fase de revisién judicial
mediante la interposicidn del recurso contencioso-administrativo. Estas vias de revision estan
intrinsecamente ligadas. Para que se inicie la revision jurisdiccional mediante la interposicién
de un recurso contencioso-administrativo es necesario que se haya agotado la fase de revi-

sion en via administrativa.

No existe una normativa ad hoc para el control jurisdiccional de los actos y actuaciones de
naturaleza tributaria. A este le resulta aplicable el régimen general de control judicial de las Ad-
ministraciones Publicas, si bien existen algunas especialidades a la hora de determinar la com-
petencia objetiva de los juzgados y tribunales ante actos de naturaleza tributaria. Asi pues, la re-
vision tributaria en via judicial se fundamenta procesalmente en el régimen general aplicable al

resto de Administraciones Publicas, dentro del orden jurisdiccional contencioso-administrativo.

El art. 103 de la Constitucidon Espafiola garantiza que la actividad de las Administraciones
Publicas, incluida dentro de ellas la Administracion tributaria, estd plenamente sometida a la ley

y al Derecho?®. Como medida de fiscalizacion de los actos administrativos, las actuaciones ad-

45  Saturnina Moreno Gonzalez, Catedratica de Derecho Financiero y Tributario (Universidad de Castilla-La
Mancha) y José Angel Gémez Requena, Profesor Contratado Doctor Interino de Derecho Financiero y Tributario
(Universidad de Castilla-La Mancha).

46 Art. 103.1 CE: “La Administracién Publica sirve con objetividad los intereses generales y acttia de acuerdo
con los principios de eficacia, jerarquia, descentralizacion, desconcentracion y coordinacion, con sometimiento
pleno a la ley y al Derecho”.
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ministrativas y las disposiciones generales que dicte la Administracion, el art. 106.1 de la Cons-
titucion Espafiola proclama el control judicial de las Administraciones Publicas*’. Los objetivos
caracteristicos del sometimiento al control judicial son, por un lado, garantizar la tutela judicial
efectiva de los particulares ante situaciones que vulneren derechos de los ciudadanos por parte
de la Administraciéon Publica (art. 24 de la Constitucidén) y, por otro lado, garantizar el cumpli-
miento de la ley por parte de la Administracion Publica, evitando arbitrariedades y tutelando asi
que la Administracion tributaria cumple su finalidad ex art. 103.1 de la Constitucion de servir
con objetividad los intereses generales y actuar conforme a los principios de eficacia, jerarquia,

descentralizacion, desconcentracién y coordinacion.

La propia Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria (LGT) establece en su art. 6
gue son susceptibles de impugnacion, tanto en via administrativa como jurisdiccional, en los

términos establecidos en las leyes:

- El ejercicio de la potestad reglamentaria.
- Los actos de aplicacién de los tributos.

- La imposicién de sanciones.

A partir de este articulo es posible realizar dos precisiones. En primer lugar, que el ejercicio
de la potestad reglamentaria y los actos de aplicacién de los tributos, asi como la imposicion de
sanciones tienen caracter reglado. Es decir, que el ejercicio de estas potestades por parte de la
Administracion tributaria esta sometida a la ley y a Derecho y debe respetar una serie de cauces
procedimentales establecidos por las leyes. En segundo lugar, se vislumbra que la revisién tanto
en via administrativa como en fase jurisdiccional se llevara a cabo segun establezcan las leyes.
En este sentido, la norma de referencia que vertebra el proceso de revision jurisdiccional de los
actos y actuaciones tributarias es la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccidn

Contencioso-Administrativa (LICA, en lo sucesivo).

A nivel general, serdn susceptibles de impugnacién en via contencioso-administrativa todos
los actos y actuaciones en materia tributaria que sean susceptibles de impugnacion ante los juz-
gados y tribunales de ese orden jurisdiccional. No obstante, sin danimo de acotar en un numerus
clausus los tipos de actos y actuaciones susceptibles de recurso contencioso-administrativo, nos
serviremos, a titulo ejemplificativo, de los actos que son susceptibles de reclamacion econémico-
administrativa segun el art. 227 LGT para sefialar algunos ejemplos de actos administrativos de

indole tributaria que pueden ser recurridos en via jurisdiccional, cuando la LICA asi lo establezca.

Son susceptibles de recurso contencioso-administrativo los actos que, provisional o defi-
nitivamente, reconozcan o denieguen un derecho o declaracion, una obligacion o deber, asi
como los actos de trdmite que decidan, directa o indirectamente, sobre el fondo del asunto o

pongan fina al procedimiento.

47  Art. 106.1 CE: “Los Tribunales controlan la potestad reglamentaria y la legalidad de la actuacion adminis-
trativa, asi como el sometimiento de ésta a los fines que la justifican”.
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Especificamente, en materia de aplicacion de los tributos podran recurrirse:

Las liquidaciones provisionales o definitivas.

Las resoluciones expresas o presuntas derivadas de una solicitud de rectifica-

cion de una autoliquidacidon o de una comunicacién de datos.

Las comprobaciones de valor de rentas, productos, bienes, derechos y gastos,
asi como los actos de fijacién de valores, rendimientos y bases, cuando la nor-

mativa tributaria lo establezca.

Los actos que denieguen o reconozcan exenciones, beneficios o incentivos

fiscales.
Los actos que aprueben o denieguen planes especiales de amortizacion.

Los actos que determinen el régimen tributario aplicable a un obligado tribu-
tario, en cuanto sean determinantes de futuras obligaciones, incluso forma-
les, a su cargo.

Los actos dictados en el procedimiento de recaudacion.

Aquellos actos para los que la normativa tributaria establezca la susceptibili-

dad de recurso.

Por otra parte, seran también recurribles las sanciones tributarias, asi como las siguientes

actuaciones u omisiones de los particulares:

El acceso a

judicial efectiva

Las relativas a las obligaciones de repercutir y soportar la repercusion prevista

legalmente.

Las relativas a las obligaciones de practicar y soportar retenciones o ingresos

a cuenta.

Las relativas a la obligacion de expedir, entregar y rectificar facturas que in-

cumbe a los empresarios y profesionales.

Las derivadas de las relaciones entre el sustituto y el contribuyente.

la via contencioso-administrativa es una manifestacion del derecho a la tutela

del art. 24.1 de la Constitucion Espafiola®®. La iniciacion de la via jurisdiccional

en materia tributaria es consecuencia de la existencia de una disputa tributaria no resuelta a

través de la via de la reclamacién econdmico-administrativa previa.

En este contexto, es necesario traer a colacion las Ultimas estadisticas sobre los recursos

contencioso-administrativos interpuestos y resueltos por los diferentes Juzgados y Tribunales

competentes en el ordenamiento juridico espafiol. Para ello, procedemos a sefialar las estadis-

48  El mencionado art. 24.1 CE dispone: “Todas las personas tienen derecho a obtener la tutela efectiva
de los jueces y tribunales en el ejercicio de sus derechos e intereses legitimos, sin que, en ningln caso, pueda
producirse indefension”.
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ticas correspondientes a los Ultimos afios auditados por el Consejo General del Poder Judicial
(CGPJ) a través de sus Memorias*: 2020, 2019 y 2018.

Ni en las memorias del CGPJ ni en otras bases de datos constan concretamente los
asuntos ingresados ante Juzgados y Tribunales espafioles en materia tributaria. Las Unicas
estadisticas disponibles hacen referencia al conjunto de los asuntos de los que conoce el
orden jurisdiccional contencioso-administrativo, entre los que se encuentran los asuntos
de indole tributaria. Siguiendo la Memoria anual del CGPJ de 2021, la cual hace referencia
al afo judicial 2020, ingresaron en la jurisdiccién contencioso-administrativa 194.223 asun-
tos, lo cual supuso una disminucion del 22,1% respecto al afio anterior. Por su parte, fueron

resueltos 191.948 asuntos.

En el afio judicial 2019 ingresaron en esta jurisdiccion 249.367 asuntos, suponiendo un
incremento del 19,7% respecto al ejercicio anterior, y se resolvieron 226.620 asuntos. Por su
parte, en el afio 2018 ingresaron 208.374 asuntos, lo que supuso un aumento del 6,4% en com-

paracién al afio 2017, resolviéndose un total de 210.213 asuntos.

A continuacion, mostramos las tablas con el desglose de asuntos ingresados y resueltos
a lo largo de estos tres Ultimos afios sobre los que se conocen estadisticas en cada uno de

los Juzgados y Tribunales competentes en el orden jurisdiccional contencioso-administrativo.

Airo 2020
Tipo de 6rgano Asuntos ingresados Asuntos resueltos
Juzgados de lo contencioso- | 101.489 106.654
-administrativo
Juzgados centrales de lo|2.375 2.251
contencioso-administrativo
Salas de lo contencioso-ad- | 65.874 61.958
ministrativo de los Tribuna-
les Superiores de Justicia
Sala de lo contencioso-ad-| 15.054 12.709
ministrativo de la Audiencia
Nacional
Sala 32 del Tribunal Supre-|9.431 8.376
mo

Fuente: elaboracidn propia a través de los datos extraidos de Memoria CGPJ 2021

49  Las Memorias del CGPJ pueden encontrarse en el siguiente enlace: https://www.poderjudicial.es/cgpi/es/
Poder-Judicial/Consejo-General-del-Poder-Judicial/Actividad-del-CGPJ/Memorias/ (Ultimo acceso: 19.05.2022).
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Airo 2019
Tipo de érgano Asuntos ingresados Asuntos resueltos
Juzgados de lo contencioso- | 137.608 135.969
-administrativo
Juzgados centrales de lo|3.392 3.412
contencioso-administrativo
Salas de lo contencioso-|80.373 64.303
-administrativo  Tribunales
Superiores de Justicia
Sala de lo contencioso-ad- | 18.162 10.575
ministrativo de la Audiencia
Nacional
Sala 32 del Tribunal Supre-|9.832 12.361
mo
249.367 226.620

Fuente: elaboracién propia a través de los datos extraidos de Memoria CGPJ 2020

Aiio 2018
Tipo de érgano Asuntos ingresados Asuntos resueltos
Juzgados de lo contencioso- | 123.536 129.528
-administrativo
Juzgados centrales de lo|2.434 2.739
contencioso-administrativo
Salas de lo contencioso-|62.462 56.752
-administrativo  Tribunales
Superiores de Justicia
Sala de lo contencioso-ad- | 9.984 7.030
ministrativo de la Audiencia
Nacional
Sala 32 del Tribunal Supre-|[9.958 14.164
mo
208.374 210.213

Fuente: elaboracidn propia a través de los datos extraidos de Memoria CGPJ 2019

De las estadisticas apuntadas observamos que en 2020 existe un notable descenso en la

interposicién de recursos contencioso-administrativos, si bien compensa el aumento que se
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produjo en el afio 2019. Especificamente, en lo que atafie a los procesos de indole tributaria,
en el afio 2020 disminuyd en un 13,5% el ingreso de recursos contencioso-administrativos
en los Juzgados de lo contencioso-administrativo, suponiendo los de materia tributaria el
10% del total. Por su parte, en las salas de lo contencioso-administrativo de los Tribunales
Superiores de Justicia, los asuntos tributarios supusieron el 10,8% del total. En el afio 2019,
el porcentaje de asuntos ingresados en los juzgados de lo contencioso-administrativo sobre el
total fue del 8,5%, y sufrido un aumento del 9,7% respecto al afio anterior. En el afio 2018, no
se ofrecieron estadisticas al respecto del volumen de asuntos de indole tributaria ingresados
en los Juzgados y Tribunales de este orden jurisdiccional. Estos datos, juntos con la duracién
de media de los procesos que sefialaremos a continuacion, ponen de manifiesto la litigiosidad

existente en este orden jurisdiccional.

Duracion media de los procesos (meses)

Tipo de drgano

Juzgados de lo con-|9,5 8,3 8,9
tencioso-adminis-

trativo

Juzgados centrales | 5,2 4,9 6,6

de lo contencioso-
-administrativo

Salas de lo conten-|17,5 16,6 16,7
cioso-administrativo
Tribunales Superio-
res de Justicia

Sala de lo conten-|16,2 16,7 17,9
cioso-administrativo
de la Audiencia Na-
cional

Sala 32 del Tribunal|30,7 30 21
Supremo — Recurso
casacion Ordinario

Fuente: elaboracion propia a través de los datos extraidos de las

Memorias CGPJ 2021, 2020y 2019

En lo que respecta a los procesos que han afectado a la Administracién tributaria, la du-
racion media se incrementa respecto a las cifras ofrecidas, lo cual pone de manifiesto el grave

perjuicio para los intereses de los contribuyentes y también para la propia Hacienda publica.
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Duracidon media procesos materia tributaria (meses)

Tipo de érgano

Juzgados de lo con-| 10,3 9,3 11,1
tencioso-adminis-

trativo

Juzgados centrales | No se ofrecen esta- | No se ofrecen esta- [ No se ofrecen esta-
de lo contencioso- | disticas disticas disticas
-administrativo

Salas de lo conten-|18 16,1 16,8

cioso-administrativo
Tribunales Superio-
res de Justicia

Sala de lo conten-|35,8 31,5 29
cioso-administrativo
de la Audiencia Na-
cional

Sala 32 del Tribunal | No se ofrecen esta-| No se ofrecen esta- [ No se ofrecen esta-
Supremo — Recurso | disticas disticas disticas
casacion Ordinario

Fuente: elaboracién propia a través de los datos extraidos de las

Memorias CGPJ 2021, 2020y 2019

Por ultimo, reiteramos que no existen datos estadisticos oficiales del nimero o porcen-
taje de asuntos que pertenecen a la materia tributaria en el total de asuntos revisados en la
jurisdiccién contencioso-administrativa. No obstante, existen algunos datos que, aproxima-
damente, pueden ayudar a entender el volumen que representan los recursos contencioso-

administrativos tributarios.

En primer lugar, las Memorias del CGPJ ofrecen el peso de las diferentes materias en los
asuntos de Unica instancia ingresado en los juzgados de lo contencioso-administrativo. Con-
cretamente, en los recursos que han afectado a las Administracion tributaria se determinan el
siguiente porcentaje para los aflos de estudio de nuestro informe, el cual esta presente en las
Memorias del CGPJ publicadas en 2019, 2020 y 2021:

- Afio judicial 2018: 8,7%
- Afio judicial 2019: 8,5%
- Afio judicial 2020: 10%
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En segundo lugar, el profesor LAGO MONTERO®® ha sefialado para el periodo 2005-2015 que
en los Tribunales Superiores de Justicia, de los 90.000 asuntos anuales que por término medio
han ingresado en dichos tribunales, en torno a 27.000 han versado sobre materias tributarias.
Por su parte, para el mismo periodo, en los juzgados de lo contencioso-administrativo, de los
180.000 asuntos ingresados por término medio, unos 6.000 habrian correspondido a recursos

contencioso-administrativos tributarios.

1.2. Competencia de los Juzgados y Tribunales de lo Contencioso-Administrativo en

materia tributaria

Establece el art. 1 LJCA que el orden jurisdiccional contencioso-administrativo extiende su
jurisdiccion a las pretensiones que se deduzcan en relacion con la actuacion de las Administra-
ciones Publicas sujeta al Derecho administrativo, con las disposiciones generales de rango infe-
rior a la Ley y con los Decretos Legislativos cuando excedan los limites de la delegacién. Entre
esos actos de las Administraciones Publicas se encuentran los referentes a la Administracion
tributaria®l. El control judicial sobre la Administracion abraca la adopcion de medidas durante el

proceso como en la posterior ejecucion de la sentencia®?.

Las reglas generales sobre la determinacion de la jurisdiccidén contencioso-administrativa se
completan con los articulos 4 y 5 LICA, donde se atribuye al presente orden jurisdiccional el co-
nocimiento y decisién de las cuestiones prejudiciales e incidentales no pertenecientes al orden
administrativo, pero que estan directamente relacionadas con un recurso contencioso-adminis-
trativo, excepto las de indole constitucional, penal y lo dispuesto en Tratados internacionales. El

art. 5 LICA establece el cariz improrrogable de esta jurisdiccion.

El orden jurisdiccional contencioso-administrativo estd formado por diversos érganos uni-

personales y colegiados: los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo, los Juzgados Centrales

50 LAGO MONTERO, José Maria: “Del estado actual de la litigiosidad y sus causas determinantes. La escasa
mutabilidad de los factores que la generan”. En VVAA.: Litigiosidad Tributaria: Estado, Causas y Remedios. Ed.
Thomson Reuters Aranzadi, Navarra, 2018, pag. 30.

51 Losarts. 1.3, 2 y 3 LICA acotan los asuntos que son competencia de este orden jurisdiccional, de manera
positiva (arts. 1.3.y 2) como negativa (art. 3). El apartado tercero del articulo 1 LICA extiende la competencia hacia
pretensiones relacionadas con cuestiones de personal, administracion y gestion patrimonial de algunos érganos
constitucionales del Estado, del Poder Judicial y del Régimen Electoral General, sin ninguna repercusion sobre la
materia tributaria.

Por su parte, en el articulo segundo se establece la competencia sobre asuntos referentes a la proteccién de los
derechos fundamentales, los elementos reglados y la determinacién de las indemnizaciones con relaciéon a los
actos del Gobierno o Consejos de Gobierno autonémico; los contratos administrativos y de preparacion y adjudi-
cacion; y los actos y disposiciones de las Corporaciones de Derecho publico, entre otros.

Finalmente, el articulo tercero establece la delimitacién negativa determinando que a este orden jurisdiccional no
le competen las cuestiones atribuidas expresamente al resto de érdenes jurisdiccionales, pese a que puedan estar
relacionadas con la Administracion Publica, tampoco el recurso contencioso-disciplinarios militar, ni los conflictos
de jurisdiccion entre Juzgados y Tribunales y la Administracion Publica, ni los conflictos de atribuciones entre or-
ganos de una misma Administracién, ni tampoco los recursos directos o indirectos contra Normas Forales Fiscales
de las Juntas Generales de los Territorios Histdricos de Alava, Guiptzcoa y Vizcaya, los cuales corresponden exclu-
sivamente al Tribunal Constitucional.

52 MARTIN QUERALT, Juan et alt., Curso de Derecho Financiero y Tributario, 322 ed., Tecnos, Madrid, 2021,
pag. 773.
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de lo Contencioso-Administrativo, las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales
Superiores de Justicia, la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional y la

Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo.

La LJCA utiliza, para deslindar la competencia entre esos érganos jurisdiccionales, los criterios
jerdrquico y territorial, contenidos en los arts. 8 a 14 LJICA. No obstante, de forma previa, es nece-
sario aclarar que el art. 7 LICA precisa que la competencia de un érgano para conocer de un asunto

conlleva la de conocer también de sus incidencias y la de ejecutar las sentencias dictadas.

Con caracter general, conforme al art. 14 LIC, entre los organos jurisdiccionales del mismo
nivel jerarquico, sera competente el del territorio donde tenga su sede el drgano administrativo
que dicté el acto impugnado, a excepcion de las sanciones, respecto de las cuales el interesado

podra optar por este mismo o por el competente en el territorio de su domicilio.

En virtud del criterio jerarquico, la competencia de los drganos jurisdiccionales de distinto
nivel se determina en funcién de la naturaleza del acto impugnado y, en especial, del 6rgano
administrativo que lo emitid. No obstante, este aspecto objetivo del criterio se complementa
con otro de tipo funcional, que atribuye a los érganos superiores los recursos contra decisiones

de los inferiores, atendiendo a la naturaleza del acto y a su cuantia.

La combinacién de estos criterios conlleva que la enumeracion de las competencias de los
distintos érganos jurisdiccionales de lo contencioso-administrativo no sea del todo clara. Ademas,
en esa enumeracion influye la cuantia del asunto v la posibilidad de interponer distintos recursos
ante los 6rganos superiores. Por ello, en lugar de realizar una enumeracion detallada de las com-
petencias de los diferentes 6rganos jurisdiccionales, es preferible ofrecer las reglas generales de
esa distribucién competencial y, mas adelante, profundizar en la distribucion de competencias en

funcion de los tres niveles de Hacienda existentes en Espafia: local, autondmico vy estatal.

De los recursos interpuestos contra actos de las entidades locales y de la Administracion peri-
férica del Estado y de las Comunidades Auténomas conoceran los Juzgados de lo Contencioso de
su territorio. Contra actos de los érganos centrales autondmicos, los Tribunales Superiores de Jus-
ticia. Por su parte, contra los actos dictados por organismos publicos con personalidad juridica pro-
pia y competencia nacional conoceran los Juzgados Centrales de lo Contencioso-Administrativo.
En lo que atafie a los actos de los Ministros y Secretarios de Estado, la competencia recaera sobre
la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional y contra los actos del Consejo de

Ministros y Comisiones delegadas del Gobierno, serd competente el Tribunal Supremo.

Como regla general, la apelacidn se admite en aquellos supuestos en que la cuantia del re-
curso exceda de 30.000 €, tal y como sefiala el art. 81.1 LICA>3. Asimismo, seran apelables en un
solo efecto los autos de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo y los Juzgados Centrales
de lo Contencioso en los siguientes casos: a) los que pongan término a la pieza separada de

medidas cautelares; b) los recaidos en ejecucion de sentencia; c) los que declaren la inadmisién

53  Excepcionalmente, seran siempre recurribles en apelacién con independencia de la cuantia del asunto,
las siguientes sentencias: a) las que declaren la inadmisibilidad del recurso en el caso del art. 81.1.a) LICA; b) las
dictadas en el procedimiento para la proteccion de los derechos fundamentales de la persona; c) las que resuelvan
litigios entre Administraciones publicas; d) las que resuelvan impugnaciones indirectas de disposiciones generales.
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del recurso contencioso-administrativo o hagan imposible su continuacion; d) los recaidos sobre
las autorizaciones previstas en el articulo 8.6 y en los articulos 9.2 y 122 bis.; e) Los recaidos en
aplicacion de los articulos 83 y 84 (art. 80 LICA).

En este sentido, los Tribunales Superiores de Justicia resolveran las apelaciones de senten-
cias dictadas por los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo y la Audiencia Nacional conoce

de las sentencias dictadas por los Juzgados Centrales de lo Contencioso-Administrativo.

El sistema de recursos se cierra con el recurso de casacién contra sentencias de los Juzga-
dos de lo Contencioso-Administrativo, de los Tribunales Superiores de Justicia y de la Audiencia
Nacional que hayan sido dictadas en Unica instancia y el asunto presente interés casacional
objetivo, tras la Ultima reforma llevada a cabo por la Ley Orgénica 7/2015, de 21 de julio, por la

que se modifica la Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial.

El objeto del recurso contencioso-administrativo puede ser contra las disposiciones de ca-
racter general y los actos expresos y presuntos de la Administracion publica que pongan fin a la
via administrativa, ya sean definitivo o de tramite, si estos ultimos deciden directa o indirecta-
mente sobre el fondo del asunto, determinan la imposibilidad de continuar el procedimiento,
producen indefension o perjuicio irreparable a derechos o intereses legitimos. También se ad-
mite el recurso contra la inactividad de la Administracién y contra sus actuaciones materiales
gue constituyan una via de hecho. En este sentido y con perspectiva tributaria, tienen encaje las
liquidaciones provisionales o definitivas. Asimismo, no seran susceptibles de recurso los acuer-
dos de iniciacion de las actuaciones inspectoras, puesto que son actos de tramite que no deci-

den sobre el fondo del asunto®.

Una de las cuestiones que mayor repercusion han tenido recientemente para el funciona-
miento de la revision tributaria en via contencioso-administrativa ha sido la relativa a la garantia
de la doble instancia judicial en los recursos frente a resoluciones administrativas que imponen
una sancion con naturaleza penal. Tal y como ha configurado el legislador espafiol el reparto de
la competencia objetiva y de los recursos en el ambito de la jurisdiccién contencioso-adminis-
trativa, los recursos contencioso-administrativo frente a sanciones administrativas de los que
conocen en Unica instancia la Audiencia Nacional o los Tribunales Superiores de Justicia de las

Comunidades Autdonomas, no son susceptibles de apelacion.

La sentencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, caso Saquetti Iglesias c. Espafia,
de 30 de junio de 2020, sefialé la posible vulneracidon que ocasionaba el sistema espafiol de
recursos en el orden contencioso-administrativo sobre el art. 2.1 del Protocolo n? 7 del Con-
venio Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanos vy las Libertades Fundamentales.
Concretamente, esta vulneracion se produce en los casos que hemos sefiado en donde las
sanciones administrativas se revisan en Unica instancia por la Audiencia Nacional o los Tribu-

nales Superiores de Justicia.

Tras esta sentencia y la inaccion del legislador para introducir una verdadera doble instancia

en todos los dmbitos de la jurisdiccidn contencioso-administrativa, el Pleno de la Sala de lo Con-
54 Vid., entre otras, la Sentencia del Tribunal Supremo de 1 de marzo de 2012, recurso n2 2357/2008.
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tencioso-Administrativo del Tribunal Supremo fijé, en las Sentencias 1375/2021 y 1376/2021,
de 25 de noviembre, la siguiente doctrina al respecto del uso del recurso de casacion como

mecanismo que garantice el reexamen de las sanciones administrativas con naturaleza penal:

“La exigencia de revisidon por un tribunal superior de la sentencia confirmatoria de una re-
solucién administrativa por la que se impone una sancion de naturaleza penal, a que se refiere
el articulo 2 del Protocolo n? 7 del CEDH, en la interpretacion dada por la sentencia del TEDH,
de 30 de junio de 2020, en el asunto Saquetti c. Espafia, puede hacerse efectiva mediante la
interposicion de recuso de casacién, para cuya admisién habrd de valorarse si en el escrito de
preparacion se justifica la naturaleza penal de la infraccidn que ha sido objeto de sancién en los
términos establecidos por el TEDH y el fundamento de las infracciones imputadas a la sentencia

recurrida al confirmar la resolucién administrativa sancionadora”.

Mediante esta doctrina, el recurso de casacidn podria servir como reexamen del casoy de la
culpabilidad del sujeto infractor cuando se justifique que las sanciones que estan siendo objeto

de impugnacion tienen una naturaleza penal.

a) Competencia en materia de Hacienda Local

Como suele ser habitual, los asuntos referentes a las haciendas locales se resuelven en los
juzgados de lo contencioso-administrativo. No obstante, debe tenerse presente que en materia
de tributacién local, el Estado también cuenta con competencias para dictar normas reglamen-
tarias y actos administrativos, como por ejemplo sucede con el Impuesto sobre Actividades
Econdmicas. En estos supuestos, las actuaciones del Estado son recurribles segin el mecanismo

gue sefialaremos mas adelante para la Hacienda estatal.

Asimismo, tratandose de cuestiones referentes a la Hacienda local, cuando estamos en pre-
sencia de disposiciones reglamentarias, es decir, ante la posibilidad de recurrir un aspecto de
una Ordenanza fiscal, no existe via administrativa previa y la impugnacion judicial tiene lugar en
Unica instancia ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia
correspondiente (art. 10 LICA). Si se cumplen los requisitos para ello, la sentencia podria ser

objeto de recurso de casacion ante el Tribunal Supremo (art. 88 LICA).

Por lo que respecta al resto de actuaciones de aplicacién de los tributos dictados por las
entidades locales, una vez agotada la via administrativa previa, podra interponerse el recurso
contencioso-administrativo ante el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo en Unica instan-
cia, salvo que la cuantia del asunto supere los 30.000 €, en cuyo caso podra plantearse un recur-

so de apelacién que resolvera el Tribunal Superior de Justicia competente.

b) Competencia en materia de Hacienda autonémica

En lo que respecta a la distribucion de competencias entre los juzgados vy tribunales de lo
contencioso-administrativo en asuntos dictados al amparo de las haciendas autondmicas ha de
diferenciarse en funcién de si estamos en presencia de actos tributarios dictados por las Comu-
nidades Auténomas sobre tributos propios (creados por las CC.AA.) o sobre tributos cedidos por

el Estado (de titularidad estatal, pero cedidos total o parcialmente a las CC.AA.).
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En lo que respecta a los tributos propios, ha de agotarse previamente una via administrativa
que sera resuelta por los 6rganos de la Comunidad Autonoma y frente a su resolucion cabra re-
curso contencioso-administrativo ante el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo competente
si fue dictada por un dérgano periférico de la Comunidad Autonoma o fue dictada por érganos
centrales de la region y confirmd integramente la resolucion dictada por el érgano periférico.
Estas sentencias se dictaran en primera instancia si la cuantia del recurso supera los 30.000 €,
siendo susceptibles de apelacién ante el Tribunal Superior de Justicia competente. Si la cuantia
fuese inferior a los 30.000 €, el asunto serd resuelto en Unica instancia Por su parte, si la reso-
lucion la dictan los 6rganos centrales de la Comunidad Auténoma o éstos adoptan resoluciones
de recursos no confirmatorias del acto, del correspondiente recurso contencioso-administrativo
debera conocer la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia com-
petente, pudiendo ser recurrida la sentencia en casacion ante el mismo Tribunal Superior de

Justicia, si se cumplen los requisitos para ello.

Por su parte, en lo que respecta a los actos de las Comunidades Auténomas dictados en
tributos cedidos, la revisidn en via administrativa sera llevada a cabo por el TEAC o por el TEAR,
en funcién de sila resolucién fue dictada por un érgano central o periférico de la Comunidad Au-
ténoma. En ambos supuestos, la resolucion del TEAC o del TEAR sera recurrible ante el Tribunal
Superior de Justicia competente, pudiendo interponerse frente a esta sentencia el recurso de
casacioén ante el Tribunal Supremo, cuando se cumplan los requisitos para ello. También proce-
deria interponer el recurso de casacion ante el Tribunal Superior de Justicia si el asunto versase

sobre una controversia en la aplicacion de la normativa autondmica.

Por ultimo, las disposiciones generales dictadas por las Comunidades Autdonomas podran
ser impugnadas en Unica instancia ante el Tribunal Superior de Justicia correspondiente, pu-
diendo interponerse recurso de casacion ante el Tribunal Supremo si el recurso se fundamenta
en unainfraccién de las normas estatales o europeas, o bien ante el Tribunal Superior de Justicia

correspondiente si es por infraccién de la normativa autondomica.

c) Competencia en materia de Hacienda estatal

En el dmbito de la Hacienda estatal, la distribucién de competencia objetiva entre los diver-
sos juzgados y tribunales pivota, en funcién de la naturaleza del acto o disposicion y del 6rgano

administrativo que resolvio.

En primer lugar, en lo que respecta las disposiciones generales, la competencia se dilucida
en virtud de las funciones y alcance del érgano que las dictd. En primer lugar, si es un organismo
publico con personalidad juridica propia y competencia en todo el territorio nacional, conoce-
ran del recurso los Juzgados Centrales de lo Contencioso-Administrativo en primera instancia,
existiendo la posibilidad de apelacion ante la Audiencia Nacional. Podra interponerse frente
a la sentencia de la Audiencia Nacional un recurso de casacion ante el Tribunal Supremo si se
diesen los requisitos para ello. Por su parte, las disposiciones generales dictadas por el Ministro
de Hacienda y los Secretarios de Estado pueden ser recurridas, en Unica instancia, ante la Au-

diencia Nacional, pudiendo interponerse posteriormente un recurso de casacion si se cumplen
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los requisitos. En ultimo lugar, si las disposiciones generales que pretenden recurrirse en via
judicial fueron adoptadas por el Consejo de Ministros o las Comisiones Delegadas del Gobierno,

el recurso debe interponerse ante el Tribunal Supremo.

En segundo lugar, en cuanto a los actos tributarios dictados por la Hacienda estatal, la distri-
bucidon de competencia judicial dependera de la naturaleza del érgano econdmico-administrativo
que resolvié el recurso en via econdmico-administrativa. Si la resolucion que se pretende recurrir
en via contenciosa fue dictada por el TEAC, sera competente para conocer del asunto la Sala de
lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional, pudiendo ser interpuesto un posterior
recurso de casacion ante el Tribunal Supremo si se diesen los requisitos para ello. Por su parte, si la
resolucion fue dictada por un Tribunal econdmico-administrativo regional, sera competente para
conocer del recurso contencioso-administrativo el Tribunal Superior de Justicia competente, con
la posibilidad de interponer un futuro recurso de casacién por infraccién de la normativa estatal

ante el Tribunal Supremo, si se cumpliesen los requisitos legales para su interposicion.

2. Desafios en el modelo de revisidn tributaria espafiol y posibles propuestas para redu-

cir la conflictividad en via judicial

2.1. El nuevo recurso de casacion tras la reformada operada por la Ley Organica 7/2015,
de 21 de julio

El art. 12 LICA establece en su apartado segundo que la Sala de lo Contencioso-Administrativo
del Tribunal Supremo conocerad, entre otros, de los recursos de casacion de cualquier modalidad,
establecidos en la Ley. Hasta la reforma operada por la Ley Organica 7/2015, de 21 de julio, por la
que se modifica la Ley Orgénica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial, cohabitaron en el ordena-
miento procesal espafiol en la via contencioso-administrativa tres tipos de recursos de casacion:

recurso de casacion ordinario, casacion para la unificacion de doctrina y casacion en interés de ley.

En la actualidad, Unicamente existe un posible recurso de casacién, regulado en los arts. 86
y siguientes de la LJCA, cuya entrada en vigor se produjo el 22 de julio de 2016. El recurso de ca-
sacion no es una nueva instancia, sino que su funcion tradicional siempre ha sido la de depurar
posibles infracciones del ordenamiento juridico o de la jurisprudencia en las que hubiese podido
incurrir el érgano jurisdiccional a quo. Por lo tanto, este recurso cumple la llamada funcion no-
mofilactica, porque el Tribunal Supremo no se pronuncia sobre el proceso o las pretensiones de
las partes, las cuales ya han sido enjuiciadas por las instancias jurisdiccionales correspondientes,
sino que cumple una funcion extraordinaria para corregir posibles aplicaciones incorrectas de la

normativa o de la jurisprudencia.

Como ha sefialado reiteradamente la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Supremo acerca de la naturaleza y finalidad del recurso de casacion, éste “no comporta una

reproduccion de lo suscitado en la instancia, porque los recursos extraordinarios, como es el de
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casacion, a diferencia de los ordinarios, como es el de apelacidn, solo permiten suscitar las cues-
tiones referidas a la propia sentencia de instancia, porque ésta, y no la actividad administrativa

originariamente impugnada ante la Sala de instancia, es la que constituye su objeto”>.

En el recurso de casacion el objeto procesal es directamente la sentencia que puso fin al
proceso y lo que van a revisar los magistrados del Tribunal Supremo es la aplicacion de la ley y
la jurisprudencia que ha efectuado el tribunal a quo, no siendo posible la reproduccion de las
cuestiones que ya fueron suscitadas en la instancia. En este sentido, sefiala también el Tribunal
Supremo acerca del recurso de casacidn que “se trata de un recurso eminentemente formal,
como instrumento procesal encaminado a la correccion de las infracciones juridicas, sustanti-
vasy procesales, en que puedan incurrir las resoluciones de instancia; esta naturaleza conduce
entender que no es un recurso, como el de apelacién, que permita reproducir el debate y exa-
minarlo de nuevo en todos sus aspectos facticos y juridicos, sino un recurso que solo indirec-
tamente, a través del control de la aplicacion del derecho que haya realizado el Tribunal a quo,

resuelve el caso concreto controvertido”®.

Con buena ldogica, tampoco se admite el estudio de nuevas pretensiones o argumentos
de las partes, pues esa hipotética “mutatio libelli” afectaria al propio derecho de defensa del
recurrido (articulo 24.1 CE), en el supuesto de que, sin las posibilidades de la alegacion y de la
prueba que corresponden en la instancia, se entendiera admisible el examen y decision de una
cuestion sobrevenida a través del recurso de casacion con las limitaciones que comporta su ré-

gimen respecto a dichos medios de defensa”’.

El recurso de casacion en el orden contencioso-administrativo ha sufrido una gran objetiva-
cion tras la reforma de la LO 7/2015, puesto que se han eliminado los supuestos tasados en los que
algunas sentencias y autos podian acceder a este recurso y se ha positivizado un filtro que consa-

| o

gra a este recurso como extraordinario y no como una instancia mas. Ese filtro ha sido el del “in-

terés casacional objetivo para la formacién de jurisprudencia”, que detallaremos a continuacion.

Son susceptibles de ser recurridas en casacion las sentencias dictadas en Unica instancia por
los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo y las dictadas en Unica instancia o en apelacién por
la Sala de lo Contencioso-administrativo de la Audiencia Nacional y por las Salas de lo Contencioso-
administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia, tal y como dispone el art. 86.1 LICA.

De igual manera, seran susceptibles de recurso de casacidn una serie de autos dictados por
la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional y por las Salas de lo Conten-
cioso-administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia, los cuales sefialamos a continua-
cion (art. 87 LICA):

- Los que declaren la inadmision del recurso contencioso-administrativo o ha-

gan imposible su continuacion.

55  Sentencia del Tribunal Supremo de 19 de julio de 2017, recurso n® 17/2016.
56  Sentencia del Tribunal Supremo de 19 de julio de 2011, recurso n? 353/2010.

57  Sentencia del Tribunal Supremo de 19 de julio de 2017, recurso n® 2868/2016.

Voltar ao indice



CIDEEFF 40

- Los que pongan término a la pieza separada de suspension o de otras medidas

cautelares.

- Los recaidos en ejecucion de sentencia, siempre que resuelvan cuestiones no
decididas, directa o indirectamente, en aquélla o que contradigan los térmi-

nos del fallo que se ejecuta.
- Los dictados en el caso previsto en el articulo 91 LICA.

- Los dictados en aplicacion de los articulos 110y 111 LICA.

Como se ha sefialado mas arriba, el recurso de casacion se ha simplificado tras la reforma
de 2015. Se ha pasado de tres modalidades a una unica, elimindndose una serie de supuestos
en los que expresamente se denegaba el acceso a este recurso, asi como una serie de umbrales
cuantitativos. Como contrapeso, la regulacion actual del recurso de casacién supedita su admi-

sién a una serie de requisitos establecidos en el art. 88 LICA.

El recurso de casacion sera admitido a tramite cuando se cumplan dos requisitos cumulativos:

- En primer lugar, que se invoque una concreta infraccion del ordenamiento
juridico, tanto procesal como sustantiva, o de la propia jurisprudencia. Es de-
cir, estariamos ante situaciones en las cuales el érgano jurisdiccional a quo
realizd en su sentencia una interpretacion errénea del ordenamiento juridico
o infringid la jurisprudencia consolidada sobre la materia, apartandose de ella

sin justificacion razonable.

- En segundo lugar, que la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Supremo aprecie que el recurso presenta interés casacional objetivo para la

formacién de jurisprudencia.

Esta nueva exigencia, acorde con la funcion nomofilactica que ha de cumplir el recurso de
casacién, no puede estar exenta de critica ya que, por un lado, el propio concepto de interés
casacional objetivo es juridicamente indeterminado, mas alld de las pautas que el art. 88 LICA
sefiala y que veremos a continuacion; y, por otro lado y con mayor preocupacion, a pueden
darse escenarios de sentencias dictadas por drganos jurisdiccionales inferiores que, infringien-
do la normativa, tanto estatal como europea, o que incluso se aparten de la jurisprudencia del

|H

Tribunal Supremo, pueden no revestir un suficiente “interés casacional” para ser depuradas en
casacién. Entendemos que, en estos casos, deberian ampliarse las segundas instancias en el
orden jurisdiccional contencioso-administrativo. Como vimos antes, actualmente existen una
serie de casos que preceptivamente se resuelven en Unica instancia y otros que, por razén de la
cuantia, pueden ser dictados en primera instancia y acceder a la apelacién. Si se universalizase
la doble instancia en el orden jurisdiccional contencioso-administrativo, este tipo de sentencias
gue infringen la normativa o son contrarias a la doctrina jurisprudencial podrian ser analizadas
no por el recurso de casacion, pero si por la apelacién, garantizando asi al interesado el derecho
de acceso a los recursos (derecho de configuracion legal, a diferencia del derecho a los recursos

en el orden penal que estd constitucionalmente reconocida en el art. 24.2 CE). Por lo tanto, al
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recurso de casacion podran acceder Unicamente una serie de recursos que fundamenten una

lesion del ordenamiento juridico o de la jurisprudencia por parte del 6rgano jurisdiccional a quo,

pero que sean portadores de un interés casacional objetivo para la formacion de jurisprudencia,

guedando el resto de las situaciones desprovistas de un recurso extraordinario casacional.

El legislador ha previsto una serie de circunstancias que pueden servir de apoyo a la Sala

de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Supremo para admitir o inadmitir un recurso de

casacion apreciando el potencial interés casacional objetivo. Entre otras circunstancias, sefiala

el art. 88.2 LICA que la resolucion que se impugna podra tener el mencionado interés cuando:

a)

Fije, ante cuestiones sustancialmente iguales, una interpretacion de las normas
de Derecho estatal o de la Union Europea en las que se fundamenta el fallo con-

tradictorio con la que otros érganos jurisdiccionales hayan establecido.

Siente una doctrina sobre dichas normas que pueda ser gravemente dafiosa

para los intereses generales.

Afecte a un gran nimero de situaciones, bien en si misma o por trascender del

caso objeto del proceso.

Resuelva un debate que haya versado sobre la validez constitucional de una
norma con rango de ley, sin que la improcedencia de plantear la pertinente

cuestion de inconstitucionalidad aparezca suficientemente esclarecida.

Interprete y aplique aparentemente con error y como fundamento de su de-

cision una doctrina constitucional.

Interprete o aplique el Derecho de la Unién Europea en contradiccion apa-
rente con la jurisprudencia del Tribunal de Justicia o0 en supuestos en que aun

pueda ser exigible la intervencién de éste a titulo prejudicial.

Resuelva un proceso en que se impugnd, directa o indirectamente, una dispo-

sicion de caracter general.

Resuelva un proceso en que lo impugnado fue un convenio celebrado entre

Administraciones Publicas.

Haya sido dictada en el procedimiento especial de proteccion de derechos

fundamentales.

El propio legislador establece acto seguido en el apartado tercero del citado art. 88 LICA

una serie de supuestos en los que se presume la existencia de interés casacional en el recurso

planteado. Estos supuestos son:

a)

b)

Cuando en la resolucion impugnada se hayan aplicado normas en la que se

sustente la razén de decidir sobre las que no exista jurisprudencia.

Cuando dicha resolucién se aparte deliberadamente de la jurisprudencia exis-

tente al considerarla errénea.
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c) Cuando la sentencia recurrida declare nula una disposicion de caracter gene-

ral, salvo que esta, con toda evidencia, carezca de trascendencia suficiente.

d) Cuando resuelva recursos contra actos o disposiciones de los organismos re-
guladores o de supervision o agencias estatales cuyo enjuiciamiento corres-

ponde a la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional.

e) Cuando resuelva recursos contra actos o disposiciones de los Gobiernos o

Consejos de Gobierno de las Comunidades Auténomas.

Establecidas estas presunciones de interés casacional objetivo, el legislador sefiala que en
los asuntos referidos a las letras a), d) y e) podra inadmitirse el recurso cuando el Tribunal apre-

cie una manifiesta ausencia de interés casacional objetivo para la formacion de jurisprudencia.

Aparte del desafio que proyecta el actual recurso de casacion referente a la exigencia de un in-
terés casacional objetivo para la formacién de jurisprudencia que puede ser una cortapisa para que
ciertas sentencias puedan ser objeto de casacidn pese a incorporar infracciones del ordenamiento
o de la jurisprudencia, se detectan otros desafios que, directa o indirectamente, también tienen
proyeccién la materia tributaria a la hora de acceder estos asuntos a la via casacional. Se trata de los
supuestos relativos a la falta de uniformidad en los criterios para el acceso a la casacion y el diferente

concepto de tributo cedido que se maneja a los efectos de admitir a tramite un recurso de casacion.

2.2. La exigencia de requisitos adicionales para el acceso de las sentencias dictadas por

drganos jurisdiccionales unipersonales al recurso de casacién

Gracias a la nueva configuracidon del recurso de casacion, las sentencias dictadas en Unica
instancia por los juzgados de lo contencioso-administrativo, asi como por los Juzgados Centrales
de lo Contencioso-Administrativo®, pueden acceder al recurso de casacion. Esto tiene una gran
importancia a nivel tributario puesto que los asuntos relativos a los tributos locales son depura-

dos por estos drganos unipersonales.

Sin embargo, el art. 86.1 LICA en su segundo parrafo afiade un requisito adicional al men-
cionado interés casacional objetivo visto con anterioridad para que puedan ser impugnadas
en casacion las sentencias de los juzgados de lo contencioso-administrativo. En este sentido,
dispone el mencionado precepto que “en el caso de las sentencias dictadas en Unica instancia
por los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo, Unicamente seran susceptibles de recursos
las sentencias que contengan doctrina que se repute gravemente dafiosa para los intereses ge-

nerales y sean susceptibles de extension de efectos”.

Por lo tanto, el recurso de casacion frente a sentencia dictadas por estos organos jurisdic-

cionales unipersonales requerird dos requisitos adicionales: por un lado, que la doctrina que se

58 En efecto, pese a que el legislador no contempld expresamente la susceptibilidad de ser recurridas en
casacion las sentencias dictadas por los Juzgados Centrales de lo Contencioso-administrativo, diversos autos del Tri-
bunal Supremo han admitido la posibilidad de recurrir en casacién dichas sentencias y aplicar los mismos requisitos
que se exigen ex art. 86.1 LJCA para la impugnacién en casacion de las sentencias dictadas por los juzgados de lo
contencioso-administrativo. Vid., entre otros, AATS de 15 de febrero de 2017 y 15 de marzo de 2017, recursos n2
120/2016 y 35/2017, respectivamente.
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contenga en la sentencia sea gravemente dafiosa para los intereses generales, aspecto éste que
puede tener cierta efectividad en asuntos de indole tributaria, aunque sea en el dmbito de la tribu-

tacion local, y, por otro lado, que las sentencias dictadas sean susceptibles de extender sus efectos.

Hasta la reforma introducida por la LO 7/2015, este tipo de sentencias Unicamente podian
acceder en supuestos muy tasados-aquellos en los que existiese esa doctrina gravemente da-
flosa para los intereses generales con la correspondiente extensién de efectos- al recurso de
casacioén en interés de ley. Este recurso tenia limitada su legitimacidn puesto que solo se habili-
taba a la Administracién Publica territorial con interés legitimo en el asunto y a las Entidades o
Corporaciones que representasen o defendiesen el interés general o corporativo y tuviesen un
interés legitimo en el asunto, al Ministerio Fiscal y a la Administracion General del Estado. Sin
embargo, la nueva configuracion del recurso de casacién simplificado en uno solo permite su
interposicion a cualquiera de las partes en el proceso o que debieran haberlo sido. Por tanto,
esto abre la puerta a que el propio interesado u obligado tributario pueda plantear un recurso

de casacion cuando se cumplan los requisitos que hemos sefialado.

Reconocida ya la legitimacion activa de cualquiera de las partes procesales para recurrir en
casacion una sentencia dictada en Unica instancia por los juzgados de lo contencioso-adminis-
trativo, existen ciertas dudas sobre la evolucién de estos asuntos en via casacional trasunto de
la dificultad interpretativa para concebir a un particular como sujeto que pueda aducir el dafio a
los intereses generales, cuando en la doctrina jurisprudencial al respecto del antiguo recurso de

casacion en interés de ley se reconocia dicha prerrogativa a la Administracion publica.

Sin embargo, hemos de sefialar que estamos aun en un momento de transicién a la espera
de vislumbrar si en el corto y medio plazo la jurisprudencia del Tribunal Supremo abre la posibi-
lidad a que los particulares abiertamente puedan recurrir en casacién este tipo de sentencias o

si, por el contrario, van a existir serias restricciones a tenor de la jurisprudencia asentada.

Por un lado, la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo ha reconocido
que la jurisprudencia sentada con relacién al grave dafio para el interés general que se mane-
jaba en el antiguo recurso de casacion en interés de ley va a resultar extrapolable para “deter-
minar los elementos que identifican esa posible doctrina gravemente dafiosa”*® en el nuevo
recurso de casacion. En esta linea los elementos a identificar son: el efecto multiplicador del
criterio contenido en la sentencia impugnada, la entidad de la cuantia a que pudiera ascender
el eventual perjuicio econdmico o el nimero de posibles afectados®.

La doctrina del Tribunal Supremo a este respecto fue ciertamente restrictiva en cuanto a
la alegacién y prueba en virtud de la cual la sentencia de instancia provocaria graves dafios al
interés general, puesto que descargaba sobre el recurrente la aportacion de elementos y datos
objetivos al respecto, tal y como puede verse entre otras, en la Sentencia del Tribunal Supremo
de 5 de julio de 2012, recurso n? 1443/2011. En este contexto, es francamente complicado que

un particular pueda tener los elementos objetivos para probar un grave dafio al interés general

59 Auto del Tribunal Supremo de 27 de febrero de 2017, recurso n2 36/2017.

60 Vid. AATS de 28 de febrero de 2017 y 15 de marzo de 2017, recursos n® 37/2017 y 35/2017, respectivamente.
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por la sentencia de instancia. Esta cuestion es mas accesible para las Administraciones publicas

y otros 6rganos como el Ministerio Fiscal.

Por otro lado, pese a que pueda verse un atisbo de que la cuestién del reconocimiento de
legitimacion activa a los particulares esta reconocida legalmente, en la practica va a ser muy
complicado que puedan admitirse los recursos de casacion. Ese atisbo es, por ejemplo, el Auto
del Tribunal Supremo de 25 de enero de 2017, recurso n2 15/2016, en el que se inadmite un
recurso de casacion interpuesto en este caso por una Administracion tributaria frente a una
sentencia de un Juzgado de lo Contencioso-Administrativo por no concurrir alegaciones pre-
cisas y ciertas sobre una doctrina gravemente dafiosa para los intereses generales. En el caso
planteado, se impugnaron diversas liquidaciones giradas por la Administracién tributaria a las
Comunidades de Regantes y otras entidades por idénticos conceptos que los contenidos en la
sentencia dictada en Unica instancia. Sin embargo, se inadmite el recurso porque, a juicio del Tri-
bunal Supremo, no se han invocado “con un minimo de rigor cuantas y qué tipo de liquidaciones
se tratan, maxime cuando la recurrente por su condicién de Administracién actuante es o puede

ser conocedora de estos datos”.

Por su parte, en lo que respecta al segundo requisito referente a que la sentencia sea sus-
ceptible de extension de efectos, pese a ser un limite importante que tendra efectos negativos
sobre los particulares, es cierto que los asuntos de indole tributaria pueden tener esa conside-
racion. El ya derogado art. 110 LIJCA preveia que, en materia tributaria, los efectos reconocidos
por una sentencia firme sobre una situacion juridica individualizada a favor de una o varias
personas podian extenderse a otras, en ejecucién de la sentencia, cuando concurriesen ciertos
requisitos. No obstante, si seguimos esta doctrina Unicamente tendrian ese efecto extensivo las
sentencias estimatorias que reconocian, en estos casos a los obligados tributarios, situaciones
juridicas individualizadas, por lo que, indirectamente se estaba dando la legitimacién activa a las
Administraciones publicas. Por tanto, en la actualidad también es muy restrictivo este segundo
requisito que han de cumplir las sentencias de los juzgados de lo contencioso-administrativo

para poder acceder a la casacion.

En definitiva, serd necesario esperar un tiempo hasta que vaya depurandose una doctrina
jurisprudencial al respecto de este supuesto tan especifico en el que recurra un particular una
sentencia de un érgano jurisdiccional unipersonal. Hasta la fecha, la situacién no es muy espe-
ranzadora, ya que el Tribunal Supremo va a seguir aplicando la doctrina anteriormente aplicada
al recurso de casacion en interés de ley. Esto va a provocar, desde nuestro punto de vista, una
restriccion para el acceso al recurso de casacion de los particulares. Asimismo, hemos de des-
tacar el tratamiento desigual que se ofrece en el acceso a la casacion en funcién de la cuantia
del asunto en materia de tributacién local. Si el asunto superase los 30.000 € seria susceptible
de una segunda instancia en apelacién ante el Tribunal Superior de Justicia correspondiente y
ésta sentencia ser a su vez recurrible en casacion, si se dan los requisitos del art. 88 LICA, pero,
en estos casos, sin ser exigibles los requisitos de “grave dafio para los intereses generales” y “ex-
tensidn de efectos”. Entendemos que esta situacion deberia unificarse para evitar tratamientos

diferenciados en el acceso a la casacion.
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2.3.Ladiferencia decriterio para otorgar competencia objetiva alos drganosjurisdiccionales

en materia de tributos cedidos por el Estado a las Comunidades Auténomas

Los tributos cedidos, total o parcialmente, son una de las herramientas que han posibilitado
la consagracion de la autonomia financiera de las Comunidades Autonomas vy, por lo tanto, el
refrendo al Derecho a la autonomia de las regiones que integran el Estado espafiol. A lo largo de
las Ultimas décadas han ido cediéndose competencias sobre la mayoria de los tributos estata-
les. El alcance de estas cesiones no ha seguido el mismo ritmo en todos los tributos, existiendo
tributos sobre los cuales Unicamente se han cedido porcentajes de recaudacion a la Comunidad
Autdnoma y otros sobre los que se han cedido competencias de aplicacion, gestion, inspeccion
o revision, llegando hasta incluso la cesién de competencias normativas sobre algunos aspectos
del tributo. Los tributos cedidos son, por lo tanto, de titularidad estatal, pero algunas competen-

cias han sido cedidas los entes autondmicos.

En lo que atafie a la distribucion de competencias en materia de tributos cedidos prevé el
art. 10.1 e) LJCA que las Salas de lo Contencioso-Administrativo de los Tribunales Superiores de
Justicia conozcan, en Unica instancia, de las resoluciones dictadas por el Tribunal Econémico-
Administrativo Central en materia de tributos cedidos. Por otra parte, el art. 11.1. d) LJCA esta-
blece que la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional sera competente
para conocer, en Unica instancia, de los actos de naturaleza econdmico-administrativa dictados
por el Ministro de Economia y Hacienday por el Tribunal Econdmico-Administrativo Central, con
excepcion de lo establecido en el art. 10.1 e). Es decir, todas aquellas cuestiones que no sean
consideradas relativas a tributos cedidos seran resueltas por la Audiencia Nacional. Por su parte,

las que tengan tal consideracién, seran resueltas por los Tribunales Superiores de Justicia.

La cuestion de qué es un tributo cedido podria parecer resuelta a priori remitiéndonos al
art. 25 de la Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se regula el sistema de financiacion de
la Comunidades Auténomas de régimen comun y Ciudades con Estatuto de Autonomiay se mo-
difican determinadas normas tributarias. Sin embargo, la jurisprudencia del Tribunal Supremo
en este caso no ha seguido el criterio uniforme del art. 25 de la Ley 22/2009, sino que ha creado
una especie de concepto propio de “tributo cedido” a los exclusivos efectos de determinar la

distribucidn de competencias entre la Audiencia Nacional y los Tribunales Superiores de Justicia.

Siguiendo el art. 25 de la Ley 22/2009, son tributos cedidos, con el alcance y condiciones
gue se determinan en dicha Ley, los siguientes tributos: el impuesto sobre la renta de las per-
sonas fisicas, el impuesto sobre el patrimonio, el impuesto sobre sucesiones y donaciones, el
impuesto sobre transmisiones patrimoniales y actos juridicos documentados, los tributos sobre
el juego, el impuesto sobre el valor afiadido, el impuesto sobre la cerveza, el impuesto sobre
el vino y bebidas fermentadas, el impuesto sobre productos intermedios, el impuesto sobre el
alcohol y bebidas derivadas, el impuesto sobre hidrocarburos, el impuesto sobre las labores del
tabaco, el impuesto sobre la electricidad, el impuesto especial sobre determinados medios de

transporte y el impuesto sobre las ventas minoristas de determinados hidrocarburos.
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De la jurisprudencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo se
extrae que, tributos como el Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Do-
cumentados o el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, cuyo grado de cesion alcanza el
maximo: aplicacidn, gestion, inspeccidn, revision, sancion y recaudacion, si que es posible con-
siderarlos como tributos cedidos y por lo tanto otorgar la competencia para conocer los corres-
pondientes recursos a los Tribunales Superiores de Justicia. En este sentido, la Sentencia del
Tribunal Supremo de 14 de noviembre de 2001, recurso n? 1580/2000, determina que corres-
ponde al Tribunal Superior de Justicia el recurso interpuesto contra la resolucion del Tribunal
Econdmico-Administrativo Central en un asunto sobre el Impuesto sobre Transmisiones Patri-
moniales y Actos Juridicos Documentados “toda vez que las funciones de gestion y liquidacién
(...), por tratarse de un tributo cedido, corresponde a los érganos competentes de la Consejeria

de Economia y Hacienda de la Junta de Andalucia”.

Por lo tanto, puede colegirse que el concepto de tributos cedidos a los efectos de deter-
minar la competencia objetiva de los tribunales en materia contencioso-administrativa depen-
derd de si la Comunidad Autonoma tiene la competencia de aplicacion del tributo (gestion y
liquidacion) correspondiente. En este escenario, solamente impuestos como el de sucesiones
y donaciones o el de transmisiones patrimoniales y actos juridicos documentados cumplirian
este requisito, quedando fuera del mismo, tributos como el IRPF, en donde las competencias de
aplicacion siguen siendo de titularidad estatal, o los Impuestos Especiales. En consecuencia, re-
cursos planteados contra resoluciones del Tribunal Econdmico-Administrativo frente a tributos
cedidos en los que la Comunidad Auténoma no tenga las competencias de aplicacion tributaria,
seran resueltos por la Audiencia Nacional. En caso contrario, la competencia se atribuiria a los

Tribunales Superiores de Justicia.

Esta diferenciacion entendemos que no es beneficiosa para los recurrentes ni tampoco para
la funcion de unificacion de jurisprudencia. Podrian plantearse situaciones en las cuales un tri-
buto que tenga cedidas competencias normativas, pero cuya aplicacion siga siendo de titulari-
dad estatal, sea recurrido por el obligado tributario en algin aspecto referente a la aplicacion
de la normativa autondmica en su liquidacion. Esto provocaria que la Audiencia Nacional se
pronunciase sobre esta cuestion, cuando lo deseable, desde nuestra postura y en aras de la uni-
formidad en la aplicacion del Derecho autondmico, es que fuese el Tribunal Superior de Justicia

correspondiente, maxime si es normativa emanada de dicha Comunidad Auténoma.

2.4. La litigiosidad tributaria y posibles propuestas para su reduccion

La materia tributaria genera una elevada litigiosidad, si bien, en el ambito contencioso-
administrativo, es dificil ofrecer datos detallados sobre el grado de conflictividad. Ello se debe a
gue el Consejo General del Poder Judicial ofrece en sus memorias anuales el nimero de recur-
sos entrantes y resueltos por la jurisdiccion contencioso-administrativa en general, sin detallar

gué porcentaje de esos recursos esta relacionado con la materia tributaria.
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Son multiples los estudios académicos que han sefialado las causas de la conflictividad en

materia tributaria®. Entre las principales causas podemos destacar las siguientes.

En primer lugar, la gran complejidad que ha alcanzado el ordenamiento tributario, debido a
la proliferacion y alta dispersién de las normas existentes, su caracter técnico y la proliferacion
de conceptos juridicos indeterminados susceptibles de interpretaciones diversas. A ello se une la
dificultad de alcanzar la unidad de criterio administrativo en la interpretacion del ordenamiento
tributario, puesto que el criterio interpretativo de la Direccién General de Tributos, vertido a tra-
vés de las contestaciones a las consultas escritas formuladas por los obligados tributarios, vincula
a los érganos de aplicacion de los tributos, pero no a los tribunales econémico-administrativos,
ya que éstos Ultimos son dérganos de revision de los actos y resoluciones tributarios. La situacién
es todavia mas delicada cuando los criterios administrativos sobre ciertas operaciones, negocios
o hechos con trascendencia tributaria son contrarios a la jurisprudencia de los juzgados vy tribu-
nales. Ademas, existen también multiples regimenes fiscales particulares e incentivos fiscales, de
contenido ciertamente interpretable en algunos casos, y que acaba provocando disputas con la

Administracion tributaria acerca del derecho de los obligados tributarios a aplicarselos.

En segundo lugar, se apunta a los excesivos deberes formales de los obligados tributarios,
especialmente el deber de autoliquidar, como uno de los factores que provocan disputas tribu-
tarias. Este deber de autoliquidar esta presente en la mayoria de los tributos y desplaza sobre el
obligado tributario la carga de declarar, calificar y cuantificar la deuda tributaria, con los proble-
mas que ello ocasiona y los errores que pueden cometerse; circunstancia que puede volverse
en contra del obligado tributario en forma de procedimientos de comprobacion y/o inspeccion

y acabar con sanciones.

En tercer lugar, la falta de motivacion suficiente de los actos tributarios y, en especial, de
las sanciones. Es una practica que con el tiempo intenta corregirse, pero siguen existiendo re-
soluciones en procedimientos tributarios y sancionadores que presentan una base probatoria

deficiente o no motivan suficientemente la culpabilidad del infractor.

Estas circunstancias provocan que, finalmente, los casos acaben llegando en muchos ca-
sos a la via judicial y provoguen un incremento de la conflictividad total en la jurisdiccion

contencioso-administrativa.

Las mejores herramientas para combatir la conflictividad tributaria se encuentran en la pro-
pia aplicacion del sistema tributario y en la via econdmico-administrativa. El sistema tributario
debe ser menos complejo y ofrecer certidumbre al obligado tributario. Asimismo, la instaura-
cion de nuevas herramientas de informacion y asistencia a los obligados tributarios en el ejer-
cicio de sus derechos y cumplimiento de sus obligaciones, y la adopcion de una cultura de rela-

cion cooperativa por parte tanto de obligados tributarios, como de Administracién jugaran un

61 Vid. entre otros, LAGO MONTERO, José Maria, “Del estado actual de la litigiosidad y sus causas deter-
minantes. La escasa mutabilidad de los factores que la generan”, op. cit., pags. 23-62; FUNDACION IMPUESTOS Y
COMPETITIVIDAD, Una propuesta para la implementacion de medidas alternativas de solucion de conflictos (ADR)
en el sistema tributario espafiol con especial referencia al arbitraje, dirigido por Pablo Chico de la Cadmara, 2015,
pags. 15-44.
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papel importante en los proximos afios para reducirla. No obstante, es posible destacar algunas

propuestas que podrian coadyuvar a disminuir la conflictividad en la via jurisdiccional.

En primer lugar, la introduccién de mecanismos de mediacién y conciliacion, configurados
como una fase previa al enjuiciamiento por parte del juzgado o tribunal, podria ayudar a re-
solver asuntos en los cuales la controversia versase sobre la interpretacién de normas; donde
el conflicto pivotase sobre conceptos juridicos indeterminados; cuando no haya certeza sobre
hechos y/o datos; o cuando las dudas radiquen sobre la valoracion de una base imponible a

tenor de la interpretacion de algiin concepto (por ejemplo, el “valor real” en algunos tributos)®.

En este sentido, podria ser positivo que el legislador incorporase expresamente una fase
de conciliacion previa a la estricta via jurisdiccional. Esa fase de conciliacion, al hilo de las pro-
puestas que la doctrina ha realizado, podria estar supervisada por la propia Administracion. Se
podria crear una comisién de conciliacion ad hoc o incluso valorar la posibilidad de que el Con-
sejo para la Defensa del Contribuyente adoptase esta nueva competencia. Pero también podria
estar supervisada por el propio juez o magistrado, quien reuniria previamente a las partes y las
asistiria sobre la viabilidad de sus pretensiones, estimulando el alcance de un acuerdo y evitan-
do, asi, el procedimiento judicial. Una fase de conciliacion previa es un fendmeno que ya existe
en el ordenamiento procesal espafiol, como por ejemplo en el ambito laboral, con resultados

positivos que reducen la litigiosidad.

Actualmente, el art. 77 de la Ley reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa
(LCJA) permite que en los casos en los que las materias sean susceptibles de transaccion, se

intente una conciliacion.

Tal y como sefiala el art. 77.1 LICA: “En los procedimientos en primera o Unica instancia, el Juez
o Tribunal, de oficio o a solicitud de parte, una vez formuladas la demanda vy la contestacién, podra
someter a la consideracidn de las partes el reconocimiento de hechos o documentos, asi como la po-
sibilidad de alcanzar un acuerdo que ponga fin a la controversia, cuando el juicio se promueva sobre

materias susceptibles de transaccién y, en particular, cuando verse sobre estimacion de cantidad”.

El precepto sefiala en su apartado segundo que este intento de conciliacion no suspende el
curso de las actuaciones, salvo que lo solicitasen las partes personadas. Este acuerdo puede tener

lugar en cualquier dia anterior al dia en que el pleito haya sido declarado concluso para sentencia.

62 Laintroduccion de la mediacién y la conciliacién como una fase previa ha sido extensamente analizada por
diversos autores, entre los que destacan: ROZAS VALDES, José Andrés, “La administracién de justicia tributaria en
Espafia”, Revista de Contabilidad y Tributacion, ndm. 452, 2020; ROZAS VALDES, José Andrés, “Conciliacién y medi-
acion judicial tributaria” en GARCIA-HERRERA BLANCO, C. (Coord.), VIl Encuentro de Derecho Financiero y Tributario
“Una estrategia global al servicio de la reduccion de la conflictividad tributaria”, Documentos de Trabajo IEF num.
11, Madrid, 2019; CHICO DE LA CAMARA, Pablo: “Hacia una nueva forma de entender las relaciones administrati-
vas: algunas propuestas para la implementacion de ADR y otros mecanismos de control preventivo de conflicto en
materia tributaria” en CHICO DE LA CAMARA, P. (Dir.), Las Medidas Alternativas de Resolucion de Conflictos (ADR) en
las Distintas Esferas del Ordenamiento Juridico, Tirant lo Blanch, Valencia, 2019, pags. 45-50; CHICO DE LA CAMARA,
Pablo: “Propuestas de lege ferenda en el procedimiento de revisién & compliance tributario” en MORENO GONZALEZ,
S. y CARRASCO PARRILLA, P.J., Cumplimiento cooperativo y reduccion de la conflictividad: hacia un nuevo modelo
de relacion entre la Administracion tributaria los contribuyentes, Thomson Reuters-Aranzadi, Madrid, 2021; LAGO
MONTERO, José Maria, “Remedios que seria deseable implementar mas pronto que tarde” en LAGO MONTERO, José
Maria, Litigiosidad tributaria: estado, causas y remedios, Thomson Reuters-Aranzadi, Cizur Menor, 2018, pag. 199 y ss.
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Este precepto constituye un avance en la resolucién convencional del procedimiento judi-
cial, pero para el dmbito tributario seria necesaria una regulacion especifica que acotase bien
la esfera del acuerdo. Recordemos que las obligaciones tributarias son indisponibles para las
partes, tal y como sefiala el art. 17.5 de la Ley General Tributaria® y que tampoco es susceptible

de disposicion el crédito tributario ex art. 18 de la Ley General Tributaria.

La conciliacién en materia tributaria, como fase previa y obligatoria a la fase judicial, deberia
dejar clara esta cuestidon y seflalar los supuestos en los que cabe la misma, como, por ejemplo,
los ya sefialados anteriormente que respondan a cuestiones de interpretacién de una norma o
un concepto juridico indeterminado o sobre las pruebas y datos de una operacion, principal-
mente. Esta fase de conciliacion, si es llevada a cabo ante un juez puede ayudar a que las partes
tomen conciencia sobre la apariencia de buen derecho de sus pretensiones y del posible éxito

o fracaso en via judicial.

En segundo lugar, permitiria un funcionamiento mas agil de la jurisdiccién contencioso-
administrativa que los asuntos de materia tributaria fuesen conocidos por jueces y magis-
trados especializados®. Teniendo en cuenta que, segln algunos estudios, aproximadamente
un tercio de los recursos contencioso-administrativos corresponden a asuntos tributarios®,
se conseguiria liberar a estos Juzgados y Tribunales para centrarse estrictamente en otros
asuntos y ramificar las cuestiones tributarias, ciertamente mas complejas y técnicas, hacia
organismos jurisdiccionales, adscritos a este orden, pero con especializacion en la materia y

con dedicacién exclusiva a la misma.

Desde nuestro punto de vista, no se trataria de crear un orden jurisdiccional nuevo de lo
“contencioso-tributario”, sino, mas bien, de especializar en la materia tributaria a ciertos juz-
gados y tribunales de lo contencioso-administrativo que resolverian exclusivamente asuntos
de indole tributaria y que, ademas, estarian compuestos por jueces y magistrados especia-
lizados en la materia tributaria. De igual manera, podria agilizarse en estos nuevos érganos
judiciales especializados la participacion de expertos independientes, como, por ejemplo,
profesores universitarios o profesionales tributarios, dada la complejidad de algunas cuestio-
nes fiscales para que pudiesen apoyar con informes a los jueces y magistrados, sin caracter
vinculante, salvaguardando la independencia judicial. Podria avanzarse de lege ferenda en Ia
creacion de gabinetes técnicos auxiliares a dichos juzgados y tribunales en donde expertos
en materia fiscal como los sefialados anteriormente pudiesen asistir a estos nuevos juzgados

y tribunales “de lo tributario”.

63 Sefiala este precepto que “los elementos de la obligacién tributaria no podran ser alterados por actos o
convenios de los particulares, que no produciran efectos ante la Administracidn, sin perjuicio de sus consecuencias
juridico-privadas”.

64  Sobre la creacién de una jurisdiccion fiscal especializada en el ordenamiento espafiol, vid. GARCIA NO-
VOA, C. “La conveniencia de una jurisdiccion especializada en materia tributaria”, Revista Nueva Fiscalidad, n2 3,
julio/septiembre 2019.

65 Ult.op.cit., pag. 100.
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