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LAS RECLAMACIONES ECONOMICO ADMINTISTRATIVAS

RESUMEN

ILa Reclamacion economico administrativa es un recurso administrativo singular para
impugnar actos tributarios dictados por la Administracion, y que se interpone ante los

Tribunales Fcondmico-Administrativos.

En la primera parte del presente trabajo se van analizar algunos de los puntos mas
conflictivos de esta figura, como su obligatoriedad como requisito de impugnacion pre-
procesal, y la independencia de los Tribunales Economico Administrativos. Todo a la luz
de su configuracion actual, que esta necesitada de urgentes retoques, como se sugieren en

este estudio.

En la segunda parte del trabajo, se van a analizar los distintos supuestos en los que cabe
suspender la ¢jecucion de los actos administrativos. Realizando un analists jurisprudencial

de unos de los supuestos mas conflictivos “la suspension con dispensa de garantias”.

PALABRAS CLAVE:

Reclamacion  economico  admunistrativa;  suspension; obligatoriedad; independencia
funcional; Tribunal Econémico-Administrativo; Derecho tutela judicial efectiva; Principio

ejecuttvidad
ABSTRACT

The economic- administrative complaint is an espectal administrative appeal that represents
a singular tool to claim against tax resolution issued by de Admunistration. These legal
recourses are resolved by the Administrative-Economic Court.

In the first part of this essay, the most controversial points of this legal form will be
analyzed. This tool 1s considered as a prerequisite in order to start judicial proceedings. And
also will see the meaning of the independence of the Economic- Admunistrative Coutt.

At the second part of this essay, will analyze the jurisprudence to understand in which cases

the Tax resolution could be suspended.

KEYWORDS:

Economic-administrative complaint ; suspenston; obligatoriness; functional independence;

Economic-Administrative Court ;Effective judicial protection law ; Principle enforceability.
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TABLA DE ABREVIATURAS

AEAT Agencia Estatal de Administracion Tributaria

Att. Articulo

BOE Boletin Oficial del Estado

CE Constitucion Espaniola

CTMB Consejo Tributario Municipal de Barcelona

EM Exposicion de motivos

F] Fundamento Juridico

LBRL Ley 7/1985 de Bases del Régimen Tocal

LC Ley Concursal

Ley 7/2012 Ley de modificacion de la normativa tributaria y presupuestaria y de

adecuacion de la normativa financiera para la intensificacion de las

actuaciones en la prevencion y lucha contra el fraude

LGT 1963 Ley General Tributaria de 1963

LGT Ley General Tributaria del 17 de diciembre de 2003

LJCA Ley de Ia Jurisdiccion Contencioso-Administrativa

LPA Ley del Procedimiento Administrativo de 1958

LRJAPYPAC Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas
y del Procedimiento Administrativo Comun

NRC N° de referencia completo para la identificacion de avales

OM Orden Ministerial

PLGT 2015 Proyecto de Ley de Modificacion Parcial de la Ley 58/2003

RD Real Decreto

RGRVA Reglamento General de Revision en via administrativa

RPREA 1924 Reglamento del Procedimiento de las Reclamaciones Economico-

Administrativa por Decreto de 26 de noviembre de 1924.
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RPREA 1959

RPREA 1996

STJCE
TAPEA 1980
TC

TCE

TEAC
TEAM
TEAR
TFUE

TICE

TJUE
TRLRHL

TS]

LAS RECLAMACIONES ECONOMICO ADMINTISTRATIVAS

Reglamento del Procedimiento de las Reclamaciones Econdmico-
Administrativa por Decreto de 26 de noviembre de 1959

Reglamento del Procedimiento de las Reclamaciones Econdmico-
Administrativa por Decreto de 26 de noviembre de 1959

Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas
Texto Articulado del Procedimiento Administrativo de 1980
Tribunal Constitucional

Tratado Constitutivo de las Comunidades Furopeas

Tribunal Econémico Administrativo Central

Tribunal Economico Administrattvo Municipal

Tribunal Economico Administrativo Regional

Tratado de Funcionamiento de la Unioén Europea

Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas que fue sustituido
por el Tribunal de Justicia de la Union Europea con la aprobacion
del Tratado de Lisboa en 2009.

Tribunal de Justicia de la Union Europea
Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales

Tribunal Superior de Justicia
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1. Introduccion

LAS RECLAMACIONES ECONOMICO ADMINISTRATIVAS

1. INTRODUCCION.

1.1. Antecedentes.

La aparicion de las reclamaciones econdmico administrativas se produjo con la Ley
de 9 de diciembre de 1881, la denominada Ley Camacho'. Fue la primera en regular la via
economica administrativa como un recurso administrativo especial en el ambito fiscal. El
Real Decreto, 31 de diciembre de 1881, desarroll6 la anterior Ley regulando la organizacion
de la via econdémico administrativa en el ambito provincial. La singularidad de la via
economico administrativa se reafirmo con la Ley Azcarate de 1889, en la que se establecian

las bases del procedimiento admimistrativo.

Mas tarde por Decreto-Ley de 16 de junio de 1924, de acuerdo con la autorizacion
concedida en virtud del art. 40 de la Ley de Presupuestos de 26 de julio de 1922 se

pusieron en funcionamiento los Tribunales Economicos-Administrativos.

Durante la Segunda Republica Espafiola se acometieron diferentes reformas
organicas en el Ministerio de Hacienda, con las cuales surgieron los Tribunales
Economico-Administrativos  Centrales. Sin embargo, la especifictdad de 1a via econémico
administrativa con respecto a la via administrativa ordinaria, se mantuvo sin modificaciones
hasta la promulgacion de la Ley del Procedimiento Administrativo de 1958 (en adelante
LPA 1958).

Sigutendo Ia habilitacion recogida en la LPA 1958, fue aprobado el Reglamento del
Procedimiento de las Reclamaciones Economico-Administrativa por decreto de 26 de
noviembre de 1959 (en adelante, RPREA 1959). Este texto permanecid en vigor hasta la

promulgacion del Texto Articulado del Procedimiento Administrativo (en adelante,

Denomimada asi, ya que dicha Ley se promulgd de Ia mano de Juan Francisco Camacho, Mmistro de
Hacienda de Alfonso XII.
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LAS RECLAMACIONES ECONOMICO ADMINISTRATIVAS

TAPEA 1980), aprobado por el RD-Legislativo 2795/1980, de 5 de julio, de Bases sobre el
procedimiento econdémico administrativo. En este camulo normativo ya estaba vigente la
Ley General Tributaria de 1963, aprobada por la Ley 230/1963 de 28 de diciembre (en

adelante, LGT 1963) y que entrd en vigor el 1 de marzo del siguiente afio™.

Enla LGT de 1963, ya aparecia en su articulo 90 una de las notas caracteristicas de
los Tribunales Economico-Administrativos: la independencia jerarquica funcional, que se
basa en la separacion entre gestion y resolucion de reclamaciones que, contra aquella
gestion, se susciten. Esta separacion entre el ambito de gestion, en sentido amplio, y la
revision, ya aparece mencionada en el preambulo del Real Decreto-Ley del ano 1924, que
sefalaba “Toda reforma que aspire a bacer eficas y fecunda la administracion central y provincial de la
Hacienda Piblica ha de tener como punto de partida la diferencia entre los actos de gestion y las

. " " s W . 3
reclamactones econdmico administrativas gue contra estos se promueren’™ .

Ta publicacion del Real Decreto 1524/1988, de 16 de diciembre, supuso la
regulacion de la organizacion y competencia de los Tribunales Econdémico- Administrativos,
la cual darfa lugar a la desaparicion de los Tribunales Provinciales, y a la consiguiente

creacton de Tribunales Economico-Administrativos Regionales y Locales.

Unos afios mas tarde, se modifica la redaccion de determinados preceptos del
TAPEA por la ley 25/1995, de 20 de julio, de modificacion parcial de la LGT 1963. Con
ello llegamos a la que, hasta ahora, es la Gltima Ley General Tributaria 58/2003, de 17
dictembre (en adelante LGT). Esta Ley, vigente hoy por hoy, supuso la derogacion del
TAPEA, y recoge la normativa aplicable a las reclamaciones econémico administrativas en

sus articulos 226 a 248. Aunque en el presente trabajo, no puedo perder de vista el

’CHECA GONZALEZ, Clemente. Revision en via adwinistrativa: Recurso de reposicidn y reclamaciones econdmico
admenistrativa. Thomson Aranzadi, 2005, pag. 15.

TRIBUNAL ECONOMICO ADMINISTRATIVO CENTRAL 2011, Menoria  Tribunales Econdmico-
Adprinistrativos Mimsterio de Hactenda y Administracién Pablicas: Secretaria General Técnica, pag.219 y ss. La
raz6n por la que cito la Memorta de 2011, es que a diferencia de la mas reciente publicada, la Memoria del
afio 2013 solo se cifie a asuntos como presupuestos, evolucion de las reclamaciones resueltas, lineas
estratégicas, etc.., mientras que la memoria del ano 2011 viene acompafiada al final de pequeiias
consideraciones sobre los Tribunales Econdémico-Admimstrativos, y su papel en el ordenamiento juridico
Espafiol. Se pueden consultar en el siguiente enlace: <http://www.minhap.gob.es/esES/CDI/

Informes®20y%20Memorias/ Paginas/Impuestos®20TEAC.aspx>.
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LAS RECLAMACIONES ECONOMICO ADMINISTRATIVAS

Proyecto de Ley de Modificacion Parcial de la Ley General Tributaria 58/2003, de 17
diciembre (en adelante, PLGT 2015)*.

La LGT, que entr6 en vigor el 1 de julio de 2004, mantiene la separacion entre la
aplicacion de los tributos y la resolucion de las reclamaciones econémico administrativas,
stendo recogido en su art. 83.2. Asi, sefiala “Las funciones de aplicacion de los tributos se ejercerdn
de forma separada a la de resolucion de las reclamaciones econdmico-administrativas que se inlerpongan
contra los actos dictados por la Adpinistracion Tributaria.” Por lo tanto, sigue con la separacion
funcional que ya establecia, como hemos sefialado mas arriba, la LGT de 1963. El PLGT
2015 no esta previsto que modifique este precepto, por lo que dicha separacion se

mantendra.
1.2.  Objeto y regulacion de la actual Ley General Tributaria.

La Ley General Tributaria es la ley de referencia en cualquier aspecto de la materia
tributaria y, como no podria ser de otra manera, también en el ambito de las reclamaciones
economico administrativas. Esta Ley ha supuesto una notable mejora técnica en la

ststematizacion del derecho tributario en general, con un gran caracter codificador.

De hecho, el titulo V, que se denomina “Revision en via administrativa”, introduce
importantes modificaciones respecto a la regulacion que, sobre esta materia, establecia la

LGT de 1963, bajo lo ribrica “Gestion Tributaria”.

El titulo V regula todas las modalidades de revision de los actos administrativos en
materia tributaria, estableciendo una regulacion mas detallada de los procedimientos
especiales de revision, e incorporando las principales normas de las reclamaciones

econdmico administrativas.

. 5 .
De acuerdo con lo establecido en el art. 213.1 de la LG'T” “Los actos y actuaciones de
aplicacion de los tributos y los actos de imposicion de sanciones tributarias podrin revisarse, conforme a lo
establecido en los capitulos siguzentes, mediante: a) Los procedimientos especiales de revision. b) El recurso

de reposicion. ¢) Las reclamaciones econdmico-administrativas”™.

Se puede consultar en el siguiente enlacehttp://www.minhap.gob.es/Documentacion/Publico/

rectos/ Tributarios/ Anteprovecto?20L.GT . pdf.

*E1PLGT 2015 prevé modificar este precepto en su apartado segundo.
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Siguiendo la estructura establecida por MENENDEZ MORENOS,  los

procedimientos espectales de revision se regulan en el articulo 216, y son cinco:

Revision de actos nulos de pleno derecho.

Declaracion de lestvidad de actos anulables.

Revocacion.

Rectificacion de errores.

Devolucion de ingresos indebidos.

El PLGT 2015 prevé la introduccion de un nuevo procedimiento especial de
revision en su letra d), que senala “Ta Revocacion de los actos dictados al amparo de normas
tributarias declaradas inconstitucionales, tlegales o no conformes al Derecho de la Unidn
Europea”.

Estos procedimientos especiales de revision son la manifestacion de la facultad,

que tiene la Administracion, para suprimir los efectos de los actos administrativos en los

supuestos y causas cstablecidos en la Ley. Todos ellos son una manifestacton de la auto-

tutela administrativa y se producen de oficio, es decir, a instancia de la propia

Administracion y no del administrado.

Por esta razon el administrado cuenta con otros medios de revision, exactamente

dos recursos, los cuales se establecen a instancia del propio administrado:

e FHl recurso de reposicion. Es un recurso potestativo generalmente, que se

interpone ante el 6rgano que dicté el acto administrativo. Con €l se pretende
que dicho organo tenga la oportunidad de modificar aquel, antes de que se
someta a la via economica administrativa.

o T.as reclamaciones econdmico administrativas. Son un recurso administrativo

espectal que tiene por objeto 1a materta economico administrativa. Se regulan en
los articulos 226 2 249 de la LGT y titulos TV y V del RD 520/2005, de 13 de
mayo, por el que se aprueba el Reglamento general de desarrollo de la LGT en

materia de revision en via administrativa (en adelante, RGRVA).

Centrandonos en lo que se refiere a la regulacion de las reclamaciones economico

administrativas, en la actual LGT el legislador establecio importantes cambios con respecto

*MENENDEZ MORENO, Alejandro. Derecho Financiero y Tributario. Lex Nova, 2014, pag. 397.
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a la regulacion anterior, con la finalidad de agilizar las resoluciones de las reclamaciones
economico administrativas. Destacan aqui, la creacion de 6rganos unipersonales, los cuales
pueden resolver reclamaciones en Unica instancia y en plazos mas cortos, en relacion con
determinadas materias y cuantias. Ademds, estos Organos pueden intervenir dentro del
procedimiento general, en la resolucion de madmisibilidades o de cuestiones incidentales, o
en el archivo de actuaciones en caso de caducidad, renuncia, desistimiento o satisfaccion

extraprocesal.

Se ha introductdo también un recurso de alzada, que se denomina recurso de
unificacion de doctrina y que se interpone contra las resoluciones del Tribunal Econdémico-
Administrativo Central. Ta finalidad de esta medida es conseguir la uniformidad de criterios
de las consultas tributarias y de las resoluciones del Tribunal Economico-Administrativo
Central. De esta manera, se pretende lograr la unificacion de criterios en la actuacion de

toda la Administracion tributaria.

Podemos sefialar que los principales objetivos, que en la via revisora pretendio
conseguir la actual LGT, fueron, segain MARCO SAN JUAN; basicamente dos: reforzar las
garantias y la seguridad juridica de los contribuyentes y, por otro lado, mmpulsar la

% Y ¢ i : T % &
unificacion de los criterios en la actuacion administrativa’.

Esta ley ha sido objeto de desarrollo a través del RGRVA, que ya he mencionado
con anterioridad. Este reglamento esta dividido en cinco ttulos, de los cuales me voy a
centrar fundamentalmente en el titulo IV, que lleva por ribrica “Reclamaciones econémico
administrativas”. Este texto reglamentario tiene un caracter fundamentalmente

procedimental.

En estas lineas vamos a hacer una breve referencia a los objetivos que persigue la
modificacton parcial de la Ley General Tributaria. Y por otro lado, senalar las
modificaciones que en materta de revision y, mas concretamente, en materia de las
reclamaciones economico administrativas preveé introducir el PLGT 2015. Algunas de ellas

van a ser objeto de analisis en el presente trabajo de una forma mas amplia.

En extrema sintests, los objetivos de la modificacion son tres fundamentalmente:

"MARCO SAN JUAN, José Antomo. Cuestiones bdsicas sobre el recurso de reposicidn y las reclamaciones econvmico
adpunistrativas. Lex Nova, 2008, pag. 29.
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- El reforzamiento de la seguridad juridica, tanto para los admunistrados
como para la Administracion. Asi se fijan, por ejemplo, nuevos plazos para el
procedimiento de inspeccion. Se pasa de 12 meses prorrogables otros 12 meses, a
un plazo general de 18 meses.

- Reducir la litigiosidad tributaria. Para ello se prevé en el PLGT 2015 el
desarrollo reglamentario del “Proyecto de Suministro Inmediato de Informacion™.

- Prevenir el fraude fiscal y mejorar la eficacia de la Administracion. Estas han
sido las medidas que han ocupado mas titulares en los medios de comunicacion
durante el mes de abrl de este afto. Entre ellas destacan: dar publicidad a los
deudores de la Administracion Pablica con mayor cuantia y el acceso a los datos de

los condenados por delito fiscal.

A continuacion, voy a analizar, como he adelantado antes, los cambios introducidos
en la via de revision y, mas concretamente, en el dambito de las reclamaciones economico

administrativa. Todos ellos estan recogidos en el titulo V del PLGT 2015.

El objetivo de esta reforma es la introduccion de mecanismos y preceptos, que
faciliten la integracion legal y la efectividad del Derecho de la Union Europea en el ambito

fiscal. Ambito en el que, como ya es sobradamente conocido, tiene una gran influencia.

Una de las principales novedades es el reconocimiento expreso de legitimacion a los
Tribunales Econdémico-Administrativos para interponer cuestiones prejudiciales ante el
Tribunal de Justicia de la Union Europea. Esta cuestion la analizaremos mas detenidamente
en el segundo punto del presente trabajo. Solo sefialar, por ahora, que se trata de la
manifestacion de la primacia y del efecto directo del Derecho de la Union Europea en

nuestro ordenamiento.

Otra novedad, que ya he apuntado antes con ocasion de los procedimientos
especiales de revision del art. 216 de la LGT, es la creacion de un nuevo procedimiento

espectal para la revision de actos dictados al amparo de normas tributarias y que hayan sido

8 : - ’ . .
Se trata de un sistema telematico en el que después de cada operacién comercial, como ocutrre en el caso del
IVA, los contribuyentes enviarin las facturas emitidas y recibidas. Con este recabado de datos la
Admiuistracién tributaria pretende facilitar la declaracion del impuesto al contribuyente, mejorando su

seguridad juridica y reduciendo la conflictividad que generan las declaraciones.
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declaradas mconstitucionales, ilegales o no conformes al Derecho de la Union Furopea.
Esta modificacion viene motivada porque, en la actualidad, no hay un procedimiento de
revision para reclamar la responsabilidad patrimonial del Estado en el ambito tributario.
Ello hacia que los contribuyentes se vieran obligados a acudir al procedimiento de
reclamacion de la responsabilidad patrimonial, recogido en la Ley 30/1992, del Régimen
Juridico de las Administraciones Pablicas y del Procedimiento Administrativo Comun (en
adelante, LRJAPYPAC). Y es esta ausencia de una regulacion especifica, junto a la
complejidad y especificidad de la materia tributaria, la que ha llevado a la creacion de este

procedimiento ad hoc. Este procedimiento se va a regular en el articulo 219 bis ex norvo.

Respecto al bloque normativo de las reclamaciones econémico administrativas, se
persiguen dos objetivos basicos en el PLGT 2015: la agilizacion de los Tribunales
Economico-Administrativos y la reduccion de la conflictividad. Y para cumplir estos

objetivos realizan, entre otras, las siguientes modificaciones de la actual normativa.

- Se promueve una mayor y mejor utilizacion de los medios electronicos en todas las
fases del procedimiento, haciendo obligatorio la interposicion clectronica de la
tmpugnacion del acto administrativo, cuando este se hubitera notificado también
por via electronica.

- Se mejora el sistema de unificacion de doctrina, otorgando al Tribunal Econdmico-
Administrativo  Central (en adelante, TEAC) la competencia para dictar
resoluciones de unificacion de criterio. Analoga competencia tendran los Tribunales
Economico-Administrativos Regionales para unificar criterio entre sus salas
desconcertadas. El TEAC también va a poder conocer de las reclamaciones
econdémico administrativas interpuesta por particulares que se hallen en el
extranjero.

- En materia de acumulacion, se simplifica la acumulacion obligatoria y se introduce
la acumulacion facultativa.

- También, se va a establecer una presuncion de representacion voluntaria, a favor de
aquellos que ostentaron la representacion en el procedimiento de aplicacion de los
tributos del que deriva el acto impugnado. Siendo el fin de esta modificacion
reducir costes indirectos al administrado.

- En matera de suspension, se establece la posibilidad de suspender 1la ejecucion de

las resoluciones econémico administrativas en caso de presentacion de recursos de

13
Area de Derecho Financiero y Tributario
Universidad de Valladolid



1. Introduccion
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alzada ordinarios por los Directores Generales, st se dan determinadas
circunstancias.

- En materia de recursos, se crea el nuevo recurso de ¢jecucton, conocido en la
vigente LGT como mcidente de ejecucion, contra el acto dictado como
consecuencia de una resolucion estimatoria del tribunal. Y se reduce a 6 meses el
plazo de resolucion de recurso extraordmario de revision, que, en la vigente LGT,
es de un afio.

- Y por dltimo, se sustituye el procedimiento ante los 6rganos unipersonales por el
procedimiento abreviado para las reclamaciones de menor cuantia, en el que el

tribunal podra actuar de forma untpersonal.

1.3.  Una cuestion previa: el recurso de reposicion.

El recurso de reposicion forma parte de la via de revision, y serd conocedor de este
recurso ¢l organo que dictd el acto administrativo, haciéndose posible que este 6rgano
revise el acto dictado y lo pueda modificar antes de someterse a la via econdmico

. . . 9
administrativa .

La LGT permite que, con anterioridad a la interposicion de la reclamacion
economico administrativa, pueda mnterponerse en su caso el recurso de reposicion. No es
un presupuesto pre-procesal, es potestativo'® y puede interponerse o no interponerse sin
perjudicar en ningin caso a la reclamacion econémico administrativa. Por lo tanto, una
primera diferencia con la reclamacion econoémico administrativa es que esta tiene caracter
obligatorio, por lo que su nterposicion es preceptiva para poder acceder a los tribunales

contencioso administrativos, mientras que ¢l recurso de reposicion tan solo es potestativo.

De acuerdo con el art. 222 de la LGT, una vez interpuesto el recurso de reposicion,
no podra promoverse la reclamacion econdémica administrativa hasta que el recurso de
reposicion se haya resuelto de forma expresa, o hasta que se considere desestimado por
silencio administrativo. En caso de mterposicion simultanea, hablamos de casos en los que

dentro del plazo para recurrir se hubieran mnterpuesto tanto el recurso de reposicion como

[ . = ¥ . - " . P .
Vid. ob. cit.: MARCO SAN JUAN, José¢ Antonio. Cuestiones bisicas sobre el recurso de reposicidn y las reclamaciones
econdmico adpinistratiy, pag.33.
10 e : oo i .

Aunque, como sefnalaré mais adelante, existen supuestos en el ambito local en los que es preceptivo.
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la reclamacion economico administrativa, de acuerdo con el segundo apartado de este art.
222, se tramitara el presentado en primer lugar y se declarara mnadmisible el segundo. Es
decir, st se interpone recurso de reposicion y, sin esperar a la resolucion del recurso o que
este se pueda entender desesttmado por silencio admimstrativo, se interpone una
reclamacion  econdmico admnistrativa, se madmitira la  reclamacidon econdémico

- . : : : : 11
administrativa, stempre que esta tuviera como objeto el mismo acto .

Uno de los aspectos positivos del recurso de reposicion es que interrumpe los
plazos para el ejercicio de otros recursos, que volveran a contarse desde su inicio a partir
del dia siguiente a aquel en el que la resolucién sea notificada'®. Esto supone que el
reclamante, que ha interpuesto el recurso de reposicion, tendra que esperar, bien a la
notificacion expresa, o bien un mes para entender desestimado su recurso por silencio
administrativo y poder interponer la reclamacion econémica administrativa’. Fste
planteamiento, junto con ¢l hecho de ser potestativo, permite que pueda ser utilizado
como instrumento por ¢l asesor o el contribuyente para ganar tiempo a cfectos de
fundamentar, o motivar la reclamacion econdémica administrativa con mas garantias y, de
este modo, mtentar conseguir la estimacion de la pretension en los Tribunales Economico-

Administrativos.

En el ambito de los tributos locales, el recurso de reposicion ha modificado su
caracter preceptivo o potestativo a lo largo de las distintas reformas normativas. En un
primer momento, con la entrada en vigor de la Ley 7/1985 de Bases del Régimen Local
(en adelante, LBRL), se establecia como tunico tramite administrativo, previo a la
mnterposicion  del recurso contencioso administrativo, la  impugnacion del acto
administrativo mediante recurso de reposicion. Pero sefialaba el art. 52 de la LBRL, en su
redaccion origmaria, que “Contra los actos y acuerdos de las Entidades 1.ocales que pongan fin a la via
administrativa, los interesados podydn, previo recurso de reposicion, en los casos en que proceda, epercer las

acciones gue procedan ante la Jurisdiccion competente”. La doctrina, pese al “podran”, entendio que

"De acuerdo con el apartado segundo del articulo 21 del RGRVA.
“Todo ello de acuerdo con el articulo 22 del RGRVA.
“Vid. ob. cit. MARCO SAN JUAN, José Antonio. Cuestiones bdsicas sobre el recurso de reposicion y las reclamaciones
economico administrativas, pag. 62 y siguientes.
15
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tal recurso era obligatorio y que constitufa un presupuesto pre-procesal'®, porque asi lo

exigia la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa de 1956, en su art. 52.1%.

La LRJAPYPAC, en su redaccion original, elimina el recurso de reposicion en via
administrativa. Por otro lado, el Real Decreto 803/1993, de 28 de mayo, por el que se
modifican determinados procedimientos tributarios; en su articulo primero, establece la
subststencia en el ambito local del recurso de reposicion, s sefalar st era potestativo o
preceptivo. Hasta que, finalmente, la Ley 4/1999, que modifico la LRJAPYPAC, reinstaura
el recurso de reposicion, atribuyéndole el caracter de potestativo, con la finalidad de

solventar aquellos problemas que su eliminacion habia suscitado en el ambito local.

Actualmente la LGT, en su disposicion adicional cuarta, remite la regulacion del
recurso de reposicion a las leyes reguladoras de las Hactendas Locales, por lo tanto se ha
de acudir tanto a la LBRL, como al Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 marzo, por el
que se aprucba el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Tocales (en

adelante, TRLRHL).

De acuerdo con los articulos 108 de la LBRL y el articulo 14.2 del TRLRHI,, a
traveés del recurso de reposicion son impugnables todos los actos dictados por las entidades
locales en via de gestion de sus propios tributos, y de sus restantes ingresos de Derecho
publico. Stendo preceptivo en aquellos municipios donde la ley no prevé la posibilidad de
mnterponer una reclamacion econdmica administrativa, porque tales municipios carecen de
organos economicos administrativos propios para conocer de la revision de sus tributos
locales, de acuerdo con el articulo 137 de la LBRL. Y ello se debe a que, estos 6rganos de
revision municipales, solo podran ser creados por los municipios de gran poblacion, en
conformidad con lo establecido por la Ley 57/2003 de medidas para la modernizacion del

gobterno local.

El recurso de reposicion es un medio de impugnacion cuya eficacia ha sido

frecuentemente cuestionada por un sector doctrinal, ya que implica la rectificacion de un

“ABOGACIA GENERAL DEL ESTADO, Direccion de servicios juridicos del estado. Manual de revisidn de
actos en materia fributaria. Thomson Aranzadi, 2006, paginas 465 y ss.
BE] citado precepto dispone: "Como requisito previo a la inferposicion del recurso contencioso-administrativo deberd
Jormularse recurso de reposicidn en el gue se expondrdn los motivos en que se funde”.

16
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acto por parte de la propia Administracion que ha dictado ese acto'. Esto, junto con el
hecho de que tales 6rganos estaran integrados por funcionarios encargados de la aplicacion
de los tributos, y estos perciben sus incentivos en funcion del volumen de deuda
descubterta en la Inspeccion y en la Gestion Trbutaria, o por la recaudada en la
recaudacion. Y si le afadimos que es resuelto en un mes, lo cual supone un plazo tan corto
que impide, tal y como sefiala GARBERT LLOBREGAT, que puedan surgir hechos
novedosos que no se hayan tenido en cuenta a la hora de dictar la resolucion'’. Todo ello,
hace que la interposicion del recurso de reposicion por el contribuyente solo va a tener un

resultado estimatorio, cuando se trata de errores de hecho o materiales.

Actualmente, la LGT ha estimulado esta figura. Para ello ha sefialado que, el
incumplimiento del plazo para resolver la reposicion, acarrea que dejen de devengarse
intereses de demora. Ademas, ha ampliado el plazo para interponer el recurso en un mes, y
ha unificado, también, el plazo para resolver este recurso. Siendo estas unas medidas que

constituyen un aumento de la seguridad juridica y de las garantias de los administrados.

Sin embargo, esto entra en contradiccion con la doble regulacion que existe del
recurso de reposicion. Ya que, mientras que en el ambito estatal y autonomico es
potestativo, en el ambito local es obligatorio en aquellos municipios que no son de gran
poblacion. Quizas, la eliminacién del recurso de reposicion en materia econdmico
administrativa, y la instauracion de las reclamaciones econémico administrativas para todos
los municiptos serfa mas econdémico y mas sencillo, idea que plantea MARTINEZ
MICO®™. Desde mi punto de vista, deberia ser revisada, ya que estamos en una época en la
que vivimos con importantes reducciones de las partidas presupuestarias y todo es
observado desde el punto de vista del andlisis coste beneficio. Por lo que, considerar la
eliminacion del recurso de reposicion y sustituirlo por salas especiales para el conocimiento

de actos tributarios locales en el ambito de los Tribunales Econdmico-Administrativos del

16Vid. ob. cit. ABOGACIA GENERAL DEL ESTADO, Direcci6n de Servicios Juridicos del Estado. Mansnal
de revision de actos en materia tributaria, pag. 385 y siguientes.

"GARBERT LLOBREGAT, José. Revisign ¢ impugnacion de actuaciones tributarias. Barcelona, Bosch, 2006, pag;
485y ss.

BMARTINEZ MICO, Juan Gonzalo. La recamacion econdmico-administrativa y el previo recurso de reposicidn: vias
espectficas de impugnacion de los actos tributarios: su configuracin actual como presupuesto procesal. Cuaderno de Derecho

Local, num. 28, febrero 2012, pag.107-118.
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Estado, podria ser una solucion adecuada. Siendo una forma de conseguir una revision
realizada por Organos “con mdependencia funcional” de los impuestos municipales mas
garantista que ¢l recurso de reposicion. Ofrece mas garantias que el recurso de reposicion,
porque, a diferencia de este, es conocido por Organos de la de Administracion, los cuales
son independiente respecto del Organo que dicto el acto mmpugnado. En esta idea
“independencia funcional” de los Tribunales Econdémico-Administrativos profundizaré en

el siguiente punto de este trabajo.

18
Area de Derecho Financiero y Tributario
Universidad de Valladolid



2. Las reclamaciones economico administrativa: caracteres

LAS RECLAMACIONES ECONOMICO ADMINISTRATIVAS

2. LAS RECLAMACIONES ECONOMICO ADMINISTRATIVAS:
CARACTERES BASICOS

Las reclamaciones economico administrativas son el reflejo de la importancia que
otorga la Administracion a la revision de los actos administrativo en materia tributaria. Y,
por cllo, las excluye del ambito del Titulo VII de la LRJAPYPAC, regulandolas en la
normativa tributaria de forma especifica. Tal y como expresamente indica el apartado 2 de
las Disposicion Adicional 5% cuyo titulo reza “Procedimientos Administrativos en materia
Tributaria”, donde remite a los articulos 153 a 171 de la LGT 1963, y a las disposiciones de
desarrollo y aplicacion de la misma. Aunque, a dia de hoy, haya de entenderse referida a los

arts. 216 a 249 de la LGT 2003, que regulan los procedimientos especiales de revision.

Aunque la LRJAPYyPAC habla de “Procedimiento administrativos en materia
tributaria”, los Tribunales Econdémicos-Administrativos conocen, por un lado de actos
administrativos impugnados en materia propiamente tributaria recogidos en el art. 226 de
la LGT, y por otro lado, de los actos administrativos que no son propiamente tributarios,
pero que la LG'T introduce para ser impugnados por esta via en la Disposicion Adicional
11%, que lleva como rabrica las “Reclamaciones economico administrativas en otras

219

materias” . De tal manera que, estos Tribunales conocen de lo que se denomina “Materia

Econémica-Administrativa” cuya delimitacion ha evolucionado a lo largo de la historia

1 Dispone la citada Disposicion Adicional undécima en su apartado primero: “Podra interponerse
reclamacion econdmico-administrativa, previa inlerposicion polestativa de recurso de reposicion, contra las resoluciones y los aclos
de trdmite que decidan, directa o indirectamente, el fondo del asunto relativo a las signientes materias: a) 1.0s actos recadatorios
de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria relativos a ingresos de derecho piiblico del Estado y de las entidades de
derecho piiblico vinculadas o dependientes de la Administracion General del Estado o relativos a ingresos de derecho priblico,
tributarios o no tributarios, de otra Administracion pitblica. b) B/ reconocimiento o la liguidacion por antoridades u organismos
de los Ministerios de Hacienda y de Economia de obligaciones del Tesoro Piiblico y las cuestiones relacionadas con las operaciones
de pago por dichos drganos con cargo al Tesoro. €) El reconocimiento y pago de toda clase de pensionesy derechos pasivos que sea

3

competencia del Ministerio de Hacienda. ..”.
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pero, que como bien sefiala SANCHEYZ LOPEZ, tiene como denominador comin dentro

de ese cajon de sastre de “otras materias”, que son materias relacionadas con la Hacienda

Puablica®.

Las reclamaciones economico administrativas son un derecho de los contribuyentes
que, ante cualquier discrepancia con los actos dictado por la Administracion tributaria, les

va a permitir impugnarlo en via administrativa.

A pesar de que ninguna norma juridica ni reglamentaria ni legal define este recurso,
a partir de sus elementos configuradores se podria definir, y asi lo hace REGO BLANCO,
como “un lipo de recurso administrativo al servicio del control de legalidad de cierlas actuaciones,
caracterizado por las notas de su especificidad”, y de su obligatoriedad en cuanto requisito previo a una

2 % @ : o : 02
eventual interposicion de un recurso contencioso administrativo™".

Los elementos basicos de esta via de revision:

e s un recurso administrativo singular: Se trata de una via exclusiva en materia
econdmica administrativa.

e Esun presupuesto de impugnacion de procesal.

e La gratuidad de la via econémico admistrativa.

Una vez enumeradas las caracteristicas basicas de esta figura, vamos a ir analizando

cada una de sus notas de un modo mas exhaustivo.

2.1. La Reclamacién Economico Administrativa: Un recurso administrativo

singular.

Es un recurso administrativo singular: Se trata de una via exclusiva en materia

econdmica administrativa. .o pone de manifiesto el art. 228.1 de la LGT, que sefala que el

*°Vid. ob. cit: SANCHEZ LOPEZ, Matia BEsther. Capitulo 1711: Ambito de las reclamaciones econémico-
adwinistrativas. Dentro de la obra conjunta GARBERI LLOBREGAT, José. Revisign e impugnacion de actnaciones
tributarias, pag. 555.
2l Bs un recurso especifico porque, como ya he sefialado con antertoridad en el presente trabajo, con las
reclamaciones econémico administrativa se impugnan los actos en “materta econémico administrativa”. Y
también es un recurso especifico por los érganos competentes para su resolucion, que son los Tribunales
Econémico-Administrativos.
“REGO BLANCO, M* Dolotes. Las recamaciones econdmico-adminisirativas en materia  de compelencia de las
comunidades antonomas. Aranzads, 2011, pag. 27.
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conocimiento de las reclamaciones econémico administrativas corresponde  con
exclusividad a los Tribunales Fconomico-Administrativos, los cuales actuaran con
independencia funcional en el ¢ercicto de sus funciones. Se trata de un recurso de

. , - 23
naturaleza revisora, de caracter general y preceptivo™.

Como hemos senalado anteriormente, 1a via de revision en materia tributaria, o de
forma mas precisa, en materia economico administrativa, se aparta de la regulacion de la
LRJAPYyPAC. Se configura la reclamacion econémica administrativa como la sustituta del
recurso de alzada, de la que no va a conocer el superior jerarquico, sino el denominado
Tribunal Econémico-Administrativo. Por lo tanto, en materia de reclamaciones econémico
administrativas, tiene primacia la regulacion especifica de la LGT, aunque esta misma Ley
seflala el caracter supletorio de las disposiciones generales de Derecho Administrativo en

su art 7.2%,

Ia naturaleza de estos 6rganos economico administrativos parece clara, pero en
realidad no lo es. Siendo esta una cuestion muy discutida por la doctrina. Hubo una parte
de la doctrina que llego a hacer una defensa del caracter jurisdiccional de los Tribunales
Econ6émico-Administrativos, hablando incluso de wuna jurisdiccion — econdmica
administrativa. Opinidn equivocada, ya que estos “I'ribunales” dependen organicamente de

la actual Secretaria de Estado de Hacienda.

El debate fue reabierto con la sentencia del Tribunal de Justicia de las
Comunidades Buropeas (en adelante, TJCE) de 21 de marzo de 2000, Gabalfrisa S.L. vs
Agencia Estatal de la Administracion Tributaria, C-100 147/98,  que consider6 que los
Tribunales Economico-Administrativo son “érganos jurisdiccionales nacionales”, y pueden
plantear cuestiones prejudiciales en el ambito del Derecho Comunitario. Y ello, a pesar que
desde el punto de vista del Derecho espafiol, no son 6rganos jurisdiccionales teniendo en

cuenta lo establecido por el articulo 117 de la Constitucion espafiola de 29 de diciembre de

2*Vid. ob. Cit.: REGO BLANCO, M* Dolotes. Las reclanaciones econdmico-administrativas en materia de competencia
de las comunidades antnomas. pag. 29 y ss.

*Fl citado precepto dispone “Tendrdn cardcler supletorio las disposiciones generales del derecho administrativo y los
preceptos del derecho comuin’.
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1978%(en adelante, CLY), que sefiala que solo son 6rganos jurisdiccionales aquellos que
forman parte de la Administracion de Justicia. Los Tribunales Econémico-Administrativos
son Organos administrativos de revision, no forman parte de la Administracion de Justicia,
sino que son oOrganos administrativos que dependen, como he indicado swpra, de la
Secretarfa de Estado de Hacienda. Por ello, me parece criticable su denomiacion de
“I'ribunales”, ya que los tribunales son los 6rganos jurisdiccionales del art. 117 de la CE, y

no los 6rganos administrativos de revision.

Sin embargo, el hecho de que se les considere oOrganos que puede plantear
cuestiones prejudiciales es un hecho positivo, ya que permite la unificacion del Derecho
Comunitario en materia tributaria antes de llegar a la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa. O dicho con otras palabras, un Tribunal Econémico-Administrativo, a la
hora de resolver un conflicto sobre un mmpuesto armonizado, puede interponer esa
cuestion prejudicial y resolver conforme al criterio marcado por el Tribunal de Justicia de la
Unién Europea® (en adelante, TJUE). De esta forma no es necesario que se tenga que
acudir a los Tribunales Contencioso-Administrativos para la unificacion de criterio en el
marco de la Union Europea, sino que esta unificacion ya se podria realizar en la via

administrativa.

No se puede perder de vista que uno de los principales objetivos de los Tribunales
Econémico-Administrativos es disminuir la carga que tienen actualmente los Tribunales
Contencioso-Admmistrativo, siendo al mismo tiempo, como sefiala SANCHEZ LOPEZ
“una garantia para el administrado, y privilegio de la Administracién en cuanto presupuesto

obligado de impugnacion procesal”?.

] citado precepto dispone “La justicia emana del pueblo y se administra en nombre del Rey por Jueces y Magistrados
integrantes del poder judicial, independientes, inamovibles, responsables y sometidos sinicamente al imperio de la ley”. Y en su
apartado 3° dispone “E/ epercicio de la potestad jurisdiccional en fodo tipo de procesos, juzgando y haciendo ejecutar lo
Juzgado, corresponde exclusivamente a los Juzgados y Tribunales determinados por las leyes, segin las normas de competencia y
procedipiento gue las mismas establezcan’.

26 Desde la aprobacion del tratado de Lisboa del afio 2009 cambi6 su denominacion de Tribunal de Justicia de
las Comunidades Furopeas (IJCE) a Tribunal de Justicia de la Unién Europea (TJUL).

?’Vid. ob. cit. SANCHEZ LOPEZ, Maria Esther. Capitulo V1I: Ambito de las Reclamaciones Econdmico-
Administrativas.  Dentro de la obra conjunta: GARBERI LLOBREGAT, José. Revision ¢ impugnacion de
actuaciones tributarias, pag. 564 y sigutentes.
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En conclusion, la posibilidad de interponer una cuestion prejudicial por los
Tribunales Econdmico-Administrativos ante el TJUE, con el fin de unificar criterios en el
ambito fiscal del Derecho Comunitario, supone evitar tener que acudir a los Tribunales
Contencioso-Admimistrativos. Dando lugar a dos consecuencias positivas: una primera
consecuencia es la posibilidad de disminuir la dilatacion en el ttempo del conflicto , el cual
podria quedar resuelto en via administrativa, y, por otro lado, una segunda consecuencia

serfa evitar la ya excesiva carga de los Tribunales Economico-Administrativos.

Ahora bien, la imterpretacion del art. 234 del Tratado Constitutivo de la
Comunidades Europeas (en adelante, TCE), que hoy es el actual art. 267 del Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea (en adelante, TFUE) ha ido evolucionando acerca de
lo que se entiende por oOrgano jurisdiccional a efectos de interponer una cuestion
prejudicial. Este articulo, tanto en su redaccion actual en el TFUE, como en su redaccion
original de los TCE, permite, a los que denomina diganos jurisdiccionales nacionales, la

interposicion de cuestiones prejudiciales ante el TJCE, actual TJUE.

Mi proposito aqui es revisar st la jurisprudencia del TJUE admitirfa una cuestion
prejudicial de un Tribunal Econdémico Administrativo tal y como esta regulado en la LGT.
Y aprovechar para analizar la situacion de “Independencia Funcional” de estos Organos, asi
como sus principales caracteres, que considero deben ser reforzados en algunos aspectos
para ser un organo de resolucion extraprocesal de controversias, y no un mero tramite
previo de acceso a los oOrganos jurisdiccionales, que puede entrar en conflicto con el

derecho a la tutela judicial efectiva consagrado en nuestra Constitucion.

211 Anilisis de Ia independencia de los Trbunales Econémico-

Administrativo en el marco del Derecho Comunitario

El punto de inflexion en este tema lo marco, como he sefialado con anterioridad, el
denominado caso Gabalfrisa®™. Fn este caso el TJCE entendi6 que los Tribunales
Econémico-Administrativos Regionales (en adelante, TEAR) son “Grganos jurisdiccionales
nacionales” a los efectos de interponer una cuestion prejudicial, tal y como reza el art. 267 del
TFUE, que en el momento de la sentencia era el art. 234 del TCE. La cuestion prejudicial

fue interpuesta, en el caso Gabalfrisa, por ¢l TEAR de Catalufia para conocer la

2Se trata de la ya citada Sentencia del Tribunal de Justicia de la Uniéon Europea, de 21 de marzo de
2000, Gabalfrisa, S.1../ Agencia Estatal de Administracion Tributaria (AEAT).

23

Area de Derecho Financiero y Tributario.

Universidad de Valladolid.



2. Las reclamaciones economico administrativa: caracteres

LAS RECLAMACIONES ECONOMICO ADMINISTRATIVAS

interpretacion de  la Sexta Directiva del IVA en relacion con la deduccion del IVA
soportado. Aunque ¢l TJCE s6lo menciona los TEAR, entiendo también aplicable  tal
constderacion al TEAC y a los Tribunales Econdémico-Administrativos Municipales (en
adelante, TEAM), ya que comparten organizacion, si bien hay pequefios matices entre el
central y los regionales o locales, en materia de funciones y 4mbito territorial®”. Es cierto
que, con anterioridad, hubo un primer asunto resuelto por el entonces TJCE, de 1 de abril
1993, Diversinte ¢ lberlacta, C-260 y 261/91, como consecuencia de una cuestion prejudicial
formulada por el TEAC sobre un Reglamento comunitario. La diferencia con la sentencia
anterior es que aqui el TJCE no analiza la cualidad de los Tribunales Econdmico-
Administrativos como organos jurisdiccionales, por esta razon carece de relevancia su

analisis en estas lineas.

En cuanto a la inclusion en la nocion de “Grganos jurisdiccionales nacionales” de los
Tribunales Econémico Administrativos, la doctrina estaba a favor’, considerandolo un
aspecto positivo, aunque alguna voces muy importante, como la de Garcfa de Enterria, no

se pronunciaron.

Siguiendo a CHECA GONZALEZ', y a la numerosa jurisprudencia
comunitaria®, se puede decir que desde la 6ptica comunitaria, y s6lo en ¢l sentido del

Tratado de Roma, los Tribunales Economico-Administrativos son 6rganos jurisdiccionales

29 Esta consideracion también la realiza CHECA GONZALEZ, Clemente. Critica del cardcter obligatorio de la via
econdmico-administrativa en la nueva ley general tributaria espaiiola. Revista de Derecho, Vol. XVI, julio 2004, pag.
147-164.

SFORO SAINZ BUJANDA, Varios autores. Ley General Tributaria y el Derecho Comunitario. Instituto de
Estudios Fiscales, 2001. Doc. N° 2/09, pag. 97 y ss.

SICHECA GONZALEZ, Clemente. Los tribunales econdmico-administrativos no son drganos jurisdiccionales, anngue sé

pueden plantear cuestiones  prejudiciales ante el tribunal de  justicia comunitario, 10 de dictembre de 2010.

e puede observar las sigutentes sentencias del TJUE 14 de diciembre de 1971, 43/71, Po/iti, 11 de junio de
1987, 14/86, Pretore di Salo/ X ; 30 de marzo de 1993, C-24/92, Corbian ; 19 de octubre de 1995, C-111/94, Job
Centre ; 12 de diciembre de 1996, C-74/95 y C-129/95, Procesos penales segiidos contra X ; 12 de noviembre de
1998, C-134/97, Victoria Film, y 2 de marzo de 1999, C-416/96, E/-Yassini, entre otras.
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, = C s 0 8 % e
o més exactamente ‘Grganos jurisdiccionales nacionales™. Para hablar de “Grgano jurisdiccional

nacional”, a efectos del Tratado de Roma, se establecen una serie criterios:

= Origen legal del 6rgano.

- Tribunales de caracter permanente.

- El caracter obligatorio de su jurisdiccion.

- La aplicacion por parte del Organo de normas juridicas.
- El caracter contradictorio del procedimiento.

- La independencia del 6rgano.

A continuaciéon voy a ir analizando cada uno de estos criterios generales, en el caso

concreto de los Tribunales Econdmico-Administrativos:

Respecto al origen legal del 6rgano, se trata de un  requisito que los Tribunales
Econdémico-Administrativo cumplen perfectamente, asi lo recoge art. 228.1 de la LGT

2003,

En segundo lugar, en relacion con el caracter permanente, los Tribunales
Econdmico-Administrativo son tribunales permanentes, no son tribunales ad hoc o
provisionales, es decir, son organos que van a conocer de los actos impugnado mediante
reclamaciones econdémico administrativa, no estan creados para conocer de un caso

concreto de forma provisional.

El tercer criterio se refiere al caracter obligatorio de su jurisdiccion. Estas
reclamaciones econémico administrativas en el ambito tributario agotan la  via
administrativa, y abren la posibilidad de acudir a la via judicial. Son, por tanto, un

: oy 35
presupuesto de impugnacion procesal ™.

*Ya sefialé anteriormente, que, desde la perspectiva interna del ordenamiento juridico espafiol, los
Tribunales Econémico-Administrativos son Organos administrativos  especializados y nunca organos
jurisdiccionales de acuerdo con el art. 117 CE.

*Hl citado precepto dispone: “T/ conocimiento de las reclamaciones econdmico-administrativas corresponderd con
exclusividad a los drganos econdmico-administrativos, gue actuardn con independencia funcional en el eercicio de sus
competencias”.

*Vid. ob. cit: MARCO SAN JUAN, José Antonio. Cuestiones bdsicas sobre el recurso de reposicion y las reclamaciones
econdmizco administrativas, pag. 24.
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En cuarto lugar, ha de tratarse de 6rganos que aplican normas juridicas. Criterio
que perfectamente cumplen, ya que los Tribunales Economico-Administrativo estin
obligados a resolver conforme a Derecho. Cosa distinta es que, como no son 6rganos
jurisdiccionales propiamente dichos desde la perspectiva de nuestro Derecho interno, se
podria decir que otorgan “justicia” administrativa. As{ sefiala el art. 239 de la LG'T* en su
apartado segundo: “Las resoluciones dictadas deberdn contener los antecedentes de hecho y los
Jundamentos de derecho en que se basen y decidirdn lodas las cuestiones que se suscilen en el expediente,

hayan sido o no planteadas por los interesados”

Como penultimo criterio, en lo que respecta al caracter contradictorio del
procedimiento, no se trata de un criterio absoluto en palabras del propio TJUE. El citado
tribunal no le ha prestado mucha atencion a este criterio, si bien en la sentencia de 17 de
septiembre de 1997, Dorsch Consult, C 54/ 96, sefiala que st se da audiencia a los interesados,
con caracter previo a la resolucion, se cumple este requisito. Y el art. 32 del entonces
vigente TAPEAY sefalaba: “los reclamantes podrin solicitar la celebracion de vista piblica por escrito
Sfirmado por abogado. ..”. Por lo tanto ¢l TAPEA daba cumplimiento a las exigencia del TJCE.
Exigencias que siguen siendo cumplidas segin se desprende del hoy vigente RGRVA en
cuyo art. 77. 4, dispone que “Iinalizadas las actuaciones y antes de redactar la propuesta de resolucion, se

dard andiencia al interesado para que pueda alegar lo que considere conventente a su derecho”.

Y por dltimo, en lo que se refiere a su independencia, se puede decir que el TJCE
en un primer momento entendfa por cumplido este criterio con la existencia de dos
requisitos. En primer lugar la separacion de funciones respecto del 6rgano que dicta el acto
y el 6rgano ante el cual dicho acto admmistrativo  es impugnado. Requisito que de forma
clara cumplia la antigua LGT 1963 en su art. 90*, manteniéndose esta separacion en el art.
83.2 de la vigente LGT. Y en segundo lugar, la ausencia de instrucciones recibidas de la
Administracion tributaria cuyos actos se revisan. Cuestion muy dudosa, que voy a analizar a

la luz de una jurisprudencia mas reciente.

*°El PLGT 2015 prevé modificar los apartados 5 y 6, e mtroducir un nuevo apartado 7, reenumerandose el
actual apartado 7 como 8.

3Se trata del Real Decreto legislativo 2795/1980, de 12 de diciembre, por el que se articula la Ley 39/1980,
de 5 de julio, de Bases sobre Procedimiento Econémico-Admmnistrativo, que fue indicado en la mtroduccion.
38E] citado precepto de la LGT 1963 disponia “Ias funciones de la Administracion en materia tributaria se ejercerdn con
separacion en sus dos drdenes de gestion para la lignidacion y recandacion, y de resolucidn de reclamaciones que contra agnella
gestion se susciten, y estardn encomendadas a drganos diferentes”.
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Uno de los abogados generales, SAGGIO, en sus conclusiones al caso Gabalfrisa,
critico) duramente la falta de independencia de los Tribunales Econdémico-Administrativo,
alegando que no estaban previstas las causas de destitucion de sus miembros. Y que en
ocastones, de acuerdo con el derogado art. 4 del TAPEA, ¢l Mimistro de Hacienda tenfa
también la consideracién de érgano econémico administrativo™, y, como es obvio, el
Ministro no cumple ninguno de los criterios que he 1do sefialando para mterponer una
cuestion prejudicial. En resumen, el abogado general SAGGIO conclufa que los
Tribunales Econémico-Administrativos no pueden ser considerado un “Grgano jurisdiccional
nacional” del entonces vigente art. 234 del TCE, ahora es el actual art. 267 del TFUE. So6lo
por este hecho, se podia haber negado al TEAR de Catalufa la interposicion de la cuestion
prejudicial en ese caso. Sin embargo, el TJCE lo ignord, quiza por la necesidad de
postbilitar al maximo el planteamiento de cuestiones prejudiciales y poder contribuir a la

L, . e 40
aplicacion uniforme del Derecho Comunitario™.

Estos criterios han sido objeto de matizaciones por la jurisprudencia comunitaria
desde el afto 2000. Una evolucion a la que debemos atender para saber si, a dia de hoy, un

Tribunal Econémico-Administrativo podtia interponer una cuestion prejudicial.

Un caso un poco mas reciente, donde ya se aprecio una cierta evolucion, fue con la
sentencia 29 de noviembre de 2001, asunto C-17/00, de Coster, en la que el Tribunal de
Luxemburgo se pronuncia sobre s1 tiene la facultad de plantear resoluciones judiciales el
“College juridictionel de la Region de Bruscelles-Capitale™'. En este caso, se introduce la nota de
imparcialidad del 6rgano, haciendo referencia a las garantias de inamovilidad de los
miembros del “College juridictionel de la Region de Bruxelles-Capitale”. Este organo belga adopta

una serie de medidas para garantizar la inamovilidad de sus miembros, que voy a comentar

39 Il entonces vigente articulo 4 del TAPEA disponia: “Una. 2/ Ministro de Economia y Hacienda resolverd en via
econdmico-administrativa las signientes reclamaciones: A) Aqgnellas en que deba oérse o se haya oido como Irimite previo al
Consejo de Estado. B) Las gue por su indole, cuantia o trascendencia de la resolucion que haya de dictarse considere el Tribunal
econdniico-administrativo central que deban ser resweltas por el Ministro. Dos. El Ministro de Hacienda serd asimisno
compelente para conocer del recurso extraordinario de revision cutando el hubiese dictado el acto recurrido’.

4OOpinién que comparto, ya que en caso contrario no existirfa otra explicacién, con la manifestada por.
CARRASCO GONZALEZ en su conferencia E/ planteamiento de cuestiones prejudiciales al TICE por los Tribunales
Econdmico-Administrativos. Necesidad de un nuevo examen. Dentro de ob. cit. FORO SAINZ BUJANDA, Ley
General Tributaria y el Derecho Comunitario.

# Hs un 6rgano que conoce de los conflictos que tiene por objeto tributos locales, pero que no se mtegra en
la estructura judicial del Estado belga.
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un poco mas adelante, puesto que me parece apropiado ver como funcionan 6rganos
similares en el ambito del Derecho comparado. L sentencia finalmente entendié que podia

ser un “organo jurisdiccional nacional” a los efectos del art. 267 del TTFULE.

En segundo lugar, la sentencia del 30 de mayo de 2002, asunto Walter Schmid, C-
516/99, matiza lo senialado en la sentencia Gabalfrisa, y senala que la independencia sélo se
aprecia cuando se ostenta la cualidad de tercero, sin que exista un vinculo organico entre la
autoridad que conoce de la impugnacion del acto, y los servicios de la Administracion que
dictan el acto impugnado. O dicho en otras palabras, que no puede recibir drdenes o
influencias mndebidas por parte del 6rgano que dicté el acto, ni estar formado por

miembros que integran esos 6rganos.

ILas matizaciones establecidas por estas dos sentencias, me van a permitir analizar
suficientemente la “Wndependencia funcional” de los Tribunales Econdémico-Administrativo, sin

necesidad de hacer aqui un extenso analisis de la jurisprudencia comunitaria.

Una vez sefialados los criterios que recoge el TJUE, en base a los cuales permite a
organos nacionales la interposicion de cuestiones prejudiciales, vamos a analizar si la
normativa de la actual LGT cumpliria el criterio de “independencia” que exige la
jurisprudencia comunitaria. Nos vamos a centrar en tres aspectos, cuanto menos

conflictivos:

- La posible vinculacion de los Tribunales Econémico-Administrativos por las
disposiciones aclarativas o interpretativas del Ministro Hacienda.

- La composicion de la Sala de Unificacion de Doctrina. Un 6rgano econdémico
administrativo que puede poner en cuestion la independencia funcional de estos
6rganos.

- La mnexstencia de garantias de inamovilidad de los miembros de estos Organos.

En primer lugar los Tribunales Econémico-Administrativos estan vinculados por

las disposiciones aclaratorias o mterpretativas del Ministro de Hacienda.

Como ya hemos sefialado con anterioridad, existe una separacion funcional entre la
aplicacion de los tributos y de la revision de los actos dictados por la Administracion, tal y

como establece el art. 83.2 de la LGT, manteniendo la misma linea que seguia la anterior
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LGT 1963%, pero esto se complementaba con el art. 18.2 de la misma Ley que sefalaba
que las disposiciones interpretativas o aclaratorias solo eran de obligado cumplimiento para
los 6rganos de gestion administrativa®. Situacién que no ha sido recalcada expresamente
por la actual normativa de la LG, ya que, st acudimos al art. 13.3 en su parrafo segundo,
senala que las disposiciones interpretativas u aclaratorias del Mimnstro de Hacienda vinculan
a todos los organos de la Administracion Tributaria.  Afirmacion que, combinada con el

art. 5.1 de la LGT, incluye a los Tribunales Econémicos-Administrativos*.

La doctrina ha venido criticando la existencia de este precepto en el Derecho
Tributario. Se ha sefialado que estas disposiciones del Ministro vinculan a todas las
Administraciones del Miisterio y de la propia Agencia Estatal Tributaria, pero no van a
vincular a los Tribunales Econémico-Administrativos, de acuerdo con el art. 228 de 1a LGT

. ‘ s 46
que recalca esa independencia funcional™

. Por lo tanto, segin esta doctrina, se entenderia
excluida tacitamente la vinculacion de los Tribunales Econdomico-Administrativos por los
criterios establecidos en las disposiciones aclaratorias o interpretativas del Ministro de

Hactenda.

Hay que destacar aqui que cuando la ley ha querido sefialar la vinculacion de los
Tribunales Economico-Administrativos lo ha hecho expresamente. Asi, por ejemplo el art.
239.7 de la LGT establece “La doctrina que de modo reiterado establezea el Tribunal Econdmico-

Adpunistrativo Central vinculard a los tribunales econdmico-administrativos regionales y locales y a los

2La LGT 1963 que estuvo vigente hasta el 1 de julio de 2004, establecia en su art. 90: “Las funciones de la
Administracion en materia tributaria se ejercerdn con separacion en sus dos drdenes de gestion para la liguidacion y recandacin,
y de resolucin de reclamaciones que contra aguella gestion se susciten, y estardn encomendadas a drganos diferentes”.
BLa LGT 1963, en su art. 18.2 disponia: “La facultad de dictar disposiciones interpretativas o aclaratorias de las 1 eyes y
demds disposiciones en materia tributaria corresponde privativamente al Ministro de Economia y Hacienda, quien la ejercerd
mediante Orden publicada en el Boletin Oficial del Estado. Las anteriores disposiciones serdn de obligado acatamiento para los
drganos de gestion de la Administracion Priblica”.
#L] citado precepto dispone que “A los efectos de esta Ley, la Administracion Tributaria estard integrada por los drganos
y entidades de derecho priblico que desarrollen las funciones reguladas en sus titulos I, 117 y 17”7 ya que el titulo V, regula
la revisién administrativa, y en su capitulo IV las reclamaciones econémico administrativa con su érganos,
arts. 228 a 231. Setialar que el PLGT 2015, modifica este precepto introductendo también los érganos de los
Titulos VI 'y VII, cuya creacion esta prevista en la nueva reforma.
+ LIVO GOMLS, Marcus. Inustrumentos para la unificacion de criterios adpinistrativos en materia tributaria. Atelier
libros, 2011, pag.71 y sigutentes.
4 DIAZ RUBIO, Patricia. E/ principio de confianza legitima en derecho tributario. Universidad de Almeria, 2012,
pag. 239 y sigutentes.
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drganos econdmico-administrativos de las Comunidades Auntonomas y de las Cindades con Estatuto de
Autonomia y al resto de la Administracion tributaria del Estado y de las Comunidades Autonomas y de
las Cindades con Estatuto de Autonomia. ...”"

Y no se entiende el porqué de esta omision, es decir, porque ¢l legislador no ha
sefialado la no vinculacion de estos Organos de forma expresa, tal y como ha hecho en otras
ocastones. Ademas, ¢l hecho de la posible vinculacion de los Tribunales Econdmico-
Administrativo por las disposiciones aclaratorias o interpretativas del Ministro, supondria
que estos ‘Tribunales Econémico-Adminstrativos reciben instrucciones de la
Administracion Tributaria. Y, por lo tanto, no serian “drganos jurisdiccionales nacionales” para
poder interponer una cuestion prejudicial ante el TJUE. St se recuerda, unas lineas mas
arriba con la breve referencia al caso Walter Schmid, sehale que la independencia que exigia
el TJUE requerfa la ausencia de imposicion de 6rdenes por parte de la Administracion que
dicto el acto impugnado. Y es al menos criticable, ¢l hecho de que no haya mencion
expresa de la no vinculacion por parte de los Tribunales Economico-Administrativos a

dichas 6rdencs aclaratorias o interpretativas. Ni siquicra de forma reglamentaria.

Ademas, me planteo aqui una pregunta, ¢si el Ministro de Hacienda dicta una orden
contraria al criterio seguido por la doctrina unificada del TEAC, cual prevalece? Aunque
tampoco encuentro respuesta en la normativa, me mclino a pensar que lo 16gico seria que
se mpusiera ¢l criterio del TEAC, en consonancia con el principio de independencia
funcional®, ya que, en caso de seguir el criterio del Ministro de Hacienda se estaria
quebrantando dicho principio de independencia funcional. Y la ruptura de dicho principio,
supone otro argumento en contra para poder considerar a los Tribunales Economico-
Administrativos como  “Grganos jurisdiccionales nacionales” legitimados para poder plantear una

cuestion prejudicial. Y es que, de acuerdo con lo sefialado por el abogado general

SAGGIO, para poder hablar de independencia de los “Grganos jurisdiccionales nacionales”, es

"Fxisten mas casos como el art. 242.4 “Los criterios establecidos en las resoluciones de estos recursos serdn vinculantes
para los tribunales econdmico-adminisirativos, para los drganos econdmico-administrativos de las Comunidades Autonomas y de
las Cindades con Estatuto de Autonomia y para el resto de la Administracion tributaria del Estado y de las Conmnidades
Autonomas y Cindades con Estatuto de Antonomia. O en el art. 243.5 “La doctrina establecida en las resoluciones de estos
recirsos Serd vinculante para los tribunales econdmico-administrativos, para los drganos econdmico-administrativos de las
Comnnidades Autdnomas y de las Cindades con Estatuto de Autonomiéa y para el resto de la Administracion tributaria del
Estado y de las Comunidades Autdnomas y Cindades con Estatuto de Autonomia. Entre otros preceptos.

*Con este principio funcional me refiero a la separacion entre la aplicacion y revision de tributos que ha
regido en nuestro ordenamiento juridico desde 1963.
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condicion sine gua non la separacion de funciones entre el 6rgano que revisa el acto

impugnado y el que lo dicta.

Podria decirse que existe aqui un conflicto entre el principio de jerarquia
administrativa y el principio de independencia funcional de los Tribunales Econémico-

Administrativo, que no esta resuelto por la normativa y que debe setlo.

En sintests, se podria decir que la ausencia de un precepto que disponga, sin
suscitar ninguna  clase duda, que los Tribunales Econémico-Administrativos no estan
vinculados por las mstrucciones del Ministro de Hacienda, puede excluir la posibilidad de

interponer una cuestion prejudicial por estos 6rganos.

En el PLGT 2015 no se resuelve ninguna de las dudas aqui planteadas. Ni se
excluye a los Organos de revision en materia econémica administrativa del art. 5 de la
LGT®. Ni en ningin otro se sefiala la no vinculacion de los Tribunales Econdmico-
Administrativos, por las disposiciones aclaratorias o interpretativas del Ministro de
Hacienda, lo cual deja sin solucion a ese conflicto entre el principio de jerarquia normativa

y la independencia funcional de los Tribunales Economico-Administrativos.

El segundo aspecto conflictivo a analizar, para comprobar st los Tribunales
Econémico- Administrativos cumplen el criterio de “independencia” que la jurisprudencia
comunitaria exige a efectos mnterponer una cuestion prejudicial, es la composicion de la Sala
de Unificacion de Doctrina. Esta sala tiene como funcion principal el conocimiento de un
recurso extraordmnario para la unificaciéon de criterios de actuacion de toda la
Administracion Tributaria. No obstante, antes de analizar su composicion, conviene
sefialar que la doctrina emanada de esta sala vincula a los Tribunales Hcondmico-

Administrativos, tal y como dispone el art. 243.5 de la LGT™.

La finalidad de este recurso, denominado recurso extraordinario para la unificacion

de doctrina, consiste en la unificacion de criterios entre las disposiciones aclaratorias o

*Ya he mencionado antes que la LGT 1963 sefala que las instrucciones del Ministro de Hacienda s6lo
vinculaban a los 6rganos de gestion.

*°B1 citado precepto dispone: “La doctrina establecida en las resoluciones de estos recursos serd vinculante para los

tribunales econdmico-adninistrativos, para los drganos econdmico-administrativos de las Comunidades Autonomas y de las

Cindades con Estatuto de Autonomia y para el resto de la Administracion tributaria del Estado y de las Comunidades
Autinomas y Cindades con Estatuto de Autonomia’.
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interpretativas del Ministro de Hacienda, o incluso de los criterios seguidos por Direccion
General de Tributos en las consultas tributarias, con las resoluciones de los Tribunales
Econémico-Administrativos. Con el objetivo ulttimo de unificar los criterios de actuacion
de toda la Administracion Tributaria, tal y como sefiala la Exposicion de motivos de la

vigente LGT.

Este recurso extraordmnario solo podra ser planteado por el Director General de
Tributos del Mimisterio de Hacienda, y s6lo cuando esté en desacuerdo con la doctrina
emanada del TEAC™. Por lo que asi se podria solventar el problema de disparidad de
criterios entre lo establecido en las contestaciones a las consultas tributarias, o por las
disposiciones aclaratorias del Ministro de Hacienda, con lo establecido por las resoluciones

de los Tribunales Econémico-Administrativo, tal y como he sefialado antes.

El problema radica en la composicién de la Sala de Unificacion de Doctrina™. Fsta
Sala esta formada por un lado, por el presidente del TEAC y tres de los vocales que
integran el TEAC, y por otro lado, por varios altos cargos del Mmisterio: el Director
General de la Agencia Estatal Tributaria, el Director del Departamento de la Agencia
Estatal Tributaria del que depende funcionalmente el 6rgano que hubiera dictado el acto a
que se refiere la resolucion objeto de recurso, el Presidente del Consejo para la Defensa del
Contribuyente™, y lo mis extraordinario de todo, por el Director General de T'ributos. Esto
es el Director General de Tributos, quién mterpone el recurso y, a su vez, forma parte del
Tribunal que va a conocer del mismo recurso. Por lo que es, como se dice coloquialmente
“uez y parte”. Insisto en que este Organo es considerado un Tribunal Econémico-
Administrativo por el art. 228.3 de la LGT, asi lo sefiala expresamente cuando establece
“También tendrd la consideracion de drgano econdmico-administrativo la Sala Especial para la Unificacion
de Doctrina.”. Y la doctrina dictada por esta Sala de Unificacion vincula al resto de organos

econOémico administrativos, como se ha sefialado antes.

*Vid. ob. cit. MARCO SAN JUAN, José Antonio. Cuestiones bdsicas sobre el recurso de reposicion y las reclamaciones
econdmico administrativas, pag. 141y ss.

52 Vid. art. 243.2 de la LGT.

53 El cual también puede ser representante del Minsterio de Hacienda o de la Agencia Estatal Tributaria,
segan disponen los arts. 4 y 5 RD 1676/2009, de 13 de noviembre, por el que se regula el Consejo para la
Defensa del Contribuyente.
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Por lo tanto, el principio de ndependencia funcional, que sefalan los arts. 83 y 228
de la LG'T, se rompe por este 6rgano, ya que forman parte de su composicion miembros y
altos cargos del funcionariado de la Administracion, y estos tienen como funcion la
aplicacion de los tributos. Lo que, a mi juicio, junto con el hecho de que estas resoluciones
de la Sala de Unificacion de Doctrina son vinculantes para ¢l resto de Tribunales
Econémico- Administrativos, de acuerdo con el art. 243.5 de la LGT*, pone en duda, la
separacion entre aplicacion y revision de tributos. Siendo este otro argumento mas que
limita las posibilidades de que los Tribunales Econémico-Administrativos puedan
interponer una cuestion prejudicial ante el TJUE. Antes de pasar a analizar el tercer
aspecto, me gustaria sefialar que en el PLGT 2015 no se modifican los art. 228, 83 y 243 de

la LGT, por lo que tampoco da solucion a los problemas que he planteado en estas lineas.

Por dltimo, y como tercer aspecto conflictivo para comprobar st los Tribunales
Econémico- Administrativos cumplen el criterio de “independencia” que la jurisprudencia
comunitaria exige a cfectos de interponer una cuestion prejudicial, voy a analizar la
ausencia de garantias de tnamovilidad de los miembros de dichos 6rganos. En estas lineas
voy a tratar ¢l tema de la composicion de los Tribunales Econémico-Administrativos,
regulados en ¢l art. 231 y en la Disposicion Adicional 12* de la LGT. Los aspectos no

desarrollados en esta normativa legal se regulan en los arts. 29 a 33 del RGRVA.

Es criticable, desde mi punto de vista, que no se mencione ni en la ley, n1 en el
reglamento nada sobre las causas de abstencion y recusacion de los miembros de estos

6rganos. Como nada se dice, se aplica de forma subsidiaria la LRJAPYPAC®, en cuyo art.

54 . . . . . 5 3 .

El citado precepto dispone “la doctrina establecida en las resoluciones de estos recursos serd vinculante para los tribunales
econdniico-administrativos, para los drganos econdmico-administrativos de las Conmnidades Antdnomas y de las Cindades con
Estatuto de Autonomia y para el resto de la Administracion tributaria del Estado y de las Comunidades Autdnomas y
Cindades con Estatuto de Autonomia’.

55 « ” oy i s g T :

Ya sefiale al tratar la reclamacién econémica administrativa como recurso administrativos singular que, de

acuerdo al art. 7.2 de la LGT, el Derecho Administrativo rige de forma supletoria.
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28.2 regula las causas de abstencién®™, y a estas mismas causas remite el art. 29 que regula
las causa de recusacion. Esto, unido al hecho de que tampoco se establece por qué causas el
Consejo de Ministros, a propuesta del Mimistro de Hacienda, puede revocar a cualquieras
de los miembros, cosa que se deduce a sexsu contrario de su potestad para nombrarlos, tal y
como establece el art. 29.2 | 30.2 y 3 del RGRVA. Esto supone una laguna que, en mi
opinién, ha de ser colmada con el fin de garantizar de una forma mas adecuada, st es que a
dia de hoy esta garantizada, la objetividad de los miembros de unos érganos que dirimen
sobre hechos controvertidos. Porque sin garantias, no es posible proteger la legalidad
objetiva y tutelar efectivamente los derechos de los ciudadanos. Sefalar que el PLGT 2015
no ha mtroducido ningun precepto o modificacton destinado a regular las garantias de
inamovilidad de los miembros de los Tribunales Econémico-Administrativos, ni siquiera
las causas de recusacion y abstencion que se regulan de forma supletoria por la
LRJAPYyPAC. Stendo, en mi opinioén, necesaria su regulacion, no solo a efectos de
garantizar la interposicion de cuestiones prejudiciales por los Tribunales Fcondémico-

Administrativos, sino también dada la especificidad y caracter codificador que tiene la LGT.

Estos tres aspectos referidos a la independencia de los Tribunales Econdémico-
Administrativos, junto con los matices que, como he sefialado anteriormente, ha
mntroducido la junisprudencia comunitaria desde la sentencia Gabalfrisa, me lleva a la
conclusion de que st hoy uno de los Tribunales Econdémico-Admimnistrativos de nuestro
ordenamiento planteara una cuestion prejudicial, no serfa admitida, ya que no cumpliria los
criterios que he venido analizando. Perderfa asi esa condicion de “Grgano jurisdiccional
nacional”, que fue valorada tan positivamente por la doctrina, y que permitirfa armonizar la
normativa interna con la normativa comunitaria en casos controvertidos sin necesidad de
llegar a la via jurisdiccional. St bien, quiero dejar claro, que no supondria un problema para

la aplicacion uniforme del Derecho Comunitario el que los Tribunales Fconémico-

*Fl art. 28.2 de la LRJAPYPAC dispone: “Son motivos de abstencion los siguientes: a) Tener interés personal en el asunto
de qute se trate o en ofro en cuya resolucion pudiera influir la de aguél; ser adninistrador de sociedad o entidad interesada, o tener
cuestion litigiosa pendiente con aloin interesado. b) Tener parentesco de consanguinidad dentro del cnarto grado o de afinidad
dentro del segundo, con cualguiera de los interesados, con los administradores de entidades o sociedades interesadas y también con
los asesores, representantes legales o mandatarios que intervengan en el procediniento, asi como compartir despacho profesional o
estar asociado con éstos para el asesoramiento, la representacion o el mandato. c) Tener amistad intima o enemistad manifiesta
con alguna de las personas mencionadas en el apartado anterior. d) Haber tenido intervencidn como perito o como testigo en el
procediniento de gue se trate. €) Lener relacion de servicio con persona natural o juridica interesada directamente en el asunto, o

baberle prestado en los dos riltimos ajios servicios profesionales de cualguier 1ipo y en cualguier circunstancia o bigar”.
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Administrativos no puedan plantear cuestiones prejudiciales ante el TJUE, ya que,

recordemos que una vez agotado la via administrativa, se acudiria a la via jurisdiccional.

Sin embargo, considero que siendo llamados “Iribunales”, a pesar del hecho de que
estén incardinados dentro del Ministerio de Hacienda, y junto al hecho de que es
obligatorio interponer una reclamacion econémico administrativa, debe reforzarse la
independencia de sus miembros. Dicho reforzamiento de la independencia debe tener

como finalidad que los Tribunales Econémico Administrativos sean:

-Un sistema de resolucton de  conflictos  extraprocesal atractivo para  los
contribuyentes, que no transmita esa sensacion de parcialidad.
- Un filtro basado en la legalidad objetiva y en la tutela de los derechos de los

ctudadanos, que alivie la saturada Jurisdiccion Contenciosa Administrativa.

Hay que subrayar que los Tribunales Econémico-Administrativos, a pesar de sus
defectos, son un filtro efectivo, ya que cerca del 50 por ciento de las reclamaciones
econ6mico administrativas se estiman total o parcialmente®. Por ello, con estas reflexiones,
lo unico que pretendo es senalar algunos aspectos que, a mi juicio, han de ser corregidos
para evitar que se desprenda de los Tribunales Econémico-Administrativo una sensacion

de parcialidad y de que, en ellos, la Administracion es Jueg y parte”.

Por ultimo, me gustaria observar que el legislador se ha percatado de las dudas que
suscitaba la legitimacion de los Tribunales Economico-Administrativos para interponer una
cuestion prejudicial. Y as, en la Exposicion de Motivos  del PLG'T 2015, sefiala que “se
reconoce expresamente la legitimacion de los drganos econdmico-administrativos para promover cuesiiones
prejudiciales ante el Tribunal de [usticia de la Union Europea, tal y como el mismo ha admitido. Esta
modificacion debe entenderse como mera manifestacion de la primacia y efecto directo del Derecho de la
Unidn Liurgpea, debiendo destacarse el cardcter diddctico de la misma, que no supone cambio alguno

respecto a la situacion actual”.

STTRIBUNAL ECONOMICO ADMINISTRATIVO CENTRAL 2011, Memoria Tribunales Econdmico-
Administrativos 2013. Mmisterio de Hactenda y Administracién Publicas: Secretarta General Técnica. pag. 25.
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Y para hacerlo efectivo, introduce el apartado 8 en el art. 229 de la actual LG %
con la siguiente redaccion ‘Tos tribunales econdmico-administrativos y, en su caso, los drganos
econdmico-administrativos de las Comunidades Autdnomas y de las Cindades con Estatuto de Antonomia
se consideran, a efectos de plantear cuestiones prejudiciales ante el Tribunal de Justicia de la Union

Europea, drganos jurisdiccionales’.

En mi opinidn, parece muy positivo el hecho de que el legislador se haya hecho eco
de este problema, y trate de resolverlo. Aun asi, me hubiera parecido mas correcto que
hubiera corregido los problemas que suscitan estos Tribunales en relacion con los criterios
establecidos por el TJUE para poder interponer una cuestion prejudicial. Es cierto que,
como senala la Exposicion de Motivos hasta la fecha actual, el TJUE sitempre ha entendido
que los Tribunales FEcondémico-Administrativos estan legitimados para interponer una
cuestion prejudicial. Sin embargo, ya hemos visto que la jurisprudencia del TJUE ha ido
evolucionando y, puede darse el caso, que dicho Tribunal considere que estos 6rganos no
estan legitimados. Se ha de tener en cuenta que es a este 6rgano a quien corresponde
interpretar los tratados, la normativa comunitaria y decidir qué 6rganos pueden interponer
cuestiones prejudiciales, de acuerdo con el art. 267 del TFUE. Por ello, no le corresponde
al legislador espanol decidir st los Tribunales Econémico-Administrativo estan legitimados
para interponer una cuestion prejudicial, ello le corresponde, como acabo de sefialar, al
TJUE. El legislador espafiol, al menos en mi opinioén, debe preocuparse por dar
cumplimiento a las exigencias del Derecho Comunitario. No puede decidir quién esta
legitimado para interponer un recurso ante una institucion comunitaria, puesto que excede
de las competencias que HEspafa tiene atribuida como FEstado miembro de la Union

Furopea.
2.2.2 Breve referencia al Derecho comparado.

En el marco del Derecho comparado, me parece interesante ver como funcionan
los 6rganos de revision en materia tributaria de los paises de nuestro entorno. Para ello he

escogido algunos ejemplos, que vamos a analizar muy brevemente.

**Hste articulo sufre grandes modificaciones ya que va a introducir nuevas competencias para el Tribunal
Econémico-Administrativo Central, va a poder conocer de los recursos de unificacién de criterio y podra
promover la adopcién de resoluciones unificadoras de criterio de los Tribunales Econémico-Admmnistrativos
que apliquen critertos distintos a los contenidos en otras resoluciones.
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En Francia actban las comisiones mixtas, siendo 6rganos encargados de arbitrar
conflictos que se plantean en ocasiones entre la Administracion y  los contribuyentes.

. . . .. . . . . . 5()
Existen distintas comisiones especializadas y encargadas de distintas funciones™:

- Comision Departamental de impuestos directos y de impuestos sobre la cifra de

negocios (“Commission Départamentale des impots directs et taxes sur la Chifre d’affaires”)

- Comision Nacional de impuestos directos y de impuestos sobre la cifra de negocios.

(“Commission Nationale des impdls directs et taxes sur la Chifre d’affaires”).

- Comusion  Departamental de  Conciliacion — (“Commission  Departamentale  des

Conciliation”)

Me gustarfa sefalar que en estas comusiones ademas de profesionales de la
Administracion  (Inspectores jefe, Vicepresidente del Consejo de Estado en el caso de la
comision nacional...), también intervienen profesionales externos a la Administracion
(como por ejemplo: asesores fiscales, economistas, auditores...) elegidos por las Camaras
de Comercio, Agraria o de Propiedad Urbana, en funcion del caso y del contribuyente. Lo
cual permite eliminar esa sensacton de parcialidad a la que hacfa referencia lineas mas
arriba.  Por lo que me parece imnteresante, como propuesta, que asesores fiscales de
reconocido prestigio, elegidos democraticamente por las asociaciones de profesionales
existentes en nuestro pais, pudieran formar parte de la composicion de los Tribunales
Econémico-Administrativos. La finalidad de esta propuesta es hacer que se pierda esa
percepeion de parcialidad que tienen los Tribunales Economico-Administrativos. St bien,
antes de dar este paso, habria que dar otros como la existencia de centros o asociaciones
donde haya profesionales formados, que cuentan con una autorizacion administrativa para
trabajar con la Administracion. Este es el caso de Francia, donde existen los “Centres de gestion

. 350
agréés”™”.

En Bélgica existe, el “College Juridictionne/” de la Region de Bruselas, que he

mencionado con anterioridad. Segun la sentencia 29 de noviembre de 2001, asunto C-17/00 de

>ROMERO FLOR, Luis Matfa. Los acuerdos tendentes a la determinacion de la obligacion Tributaria en el marco de la
Experiencia del Derecho Comparado. Gaceta Fiscal, febrero 2014, pag. 109 y ss.
®Estos organos son centros de gestion autorizados, integrados por censores jurados de cuentas y creados por
las Camaras de Comercio, de Industria o Agrarias o asoctaciones de profesionales. Estos centros gozan de
autorizacion administrativa para participar en las comisiones mencionadas.
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Coster , este 6rgano, que conoce de la revision de los tributos locales y que no pertenece a
la Administracion de Justicia, para garantizar la independencia de sus miembros adopta un

serie de medidas:

- Sus miembros son nombrados por el Consejo de la Region y no por la entidad local
a la que revisan los actos.

- La funcién de miembro del “College juridictionnel” es mcompatible con el desempefio
de actividades en el Ayuntamiento que dicta los actos administrativos.

- EI sistema de recusaciones sea similar al de los o6rganos jurisdiccionales que
pertenece a la Administracion de Justicia de Bélgica.

- Los miembros del “College juridictionnel”, una vez elegidos, lo son por tiempo

indefinido y no pueden ser revocados.

Todas estas medidas me parecen positivas, salvo la ultima. Me parece criticable el
hecho de que, una vez elegidos, lo sean por tiempo indefinido. Deberian ser renovados
periddicamente, por el hecho de que son nombrados discrecionalmente por el Consejo de

la Region correspondiente.

Es cierto que en Espafia hay ejemplos de mtentos de garantizar al maximo la
independencia de los miembros de los 6rganos de revision. Un ejemplo es el Consejo
Tributario Municipal de Barcelona (en adelante, CI'MB). Un 6rgano especializado en
materia de gestion, recaudacion, inspeccion y revision de ingresos de Derecho pablico en el
ambito local, regulado en el articulo 47 de la Ley 1/2006, de 13 de marzo, del régimen
espectal del municipio de Barcelona, y cuya funciones, de acuerdo con el art. 2 de su

g 61
Reglamento organico”, son:

- Dictaminar las propuestas de resolucion de los recursos interpuestos contra los
actos de aplicacion de los tributos y precios publicos, y de la recaudacion de éstos, asi
como de otros ingresos de Derecho publico que pertenezcan a la Hacienda
Municipal, los enviados por los servictos de Hacienda o por cualquier otra
dependencia u organismo municipal que emita propuestas de esta naturaleza.

- Informar, con anterioridad a su aprobacion, sobre las ordenanzas reguladoras de los

ingresos de Derecho ptblico. Asi como sobre cualquier otra disposicion de caracter

61 Aprobado por el plenario del Consejo Municipal de 29 de junio de 2012, y publicado en el Boletin Oficial
de la provincia de Barcelona el 17 de julio de 2012.
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general, relativa total o parcralmente a los ingresos de Derecho publico que le
encomiende la Alcaldia o los 6rganos competentes en estas materias.

- Atender las quejas y sugerencias que presenten los contribuyentes sobre la actividad
tributaria municipal.

- Elaborar mformes, estudios y propuestas en materia tributaria, cuando asi lo
soliciten el alcalde o alcaldesa, ¢l teniente o la teniente de alcalde, o el concejal
competente en materia de Hacienda.

- Emutir los mformes y formular las propuestas que juzgue oportunas referentes a
cualquier asunto que la practica y la experiencia le sugieran en materia de su

competencia.

El apartado 2 del art. 6 del Reglamento Organico del Consel/ Tributari recoge las

causas de cese de los miembros de este 6rgano:

“Durante cada uno de los mandatos (Que son de 4 anos) los miembros del Consell Tributari
serdn inamovibles y solo podrin cesar en su cargo por alguna de las cansas siguientes:

a) Finalizacion del plago de tiempo para el que fueron elegidos o elegidas.

b) Renuncia.

¢) Condena por sentencia penal firme por delito doloso.

d) Incumpliniento grave de sus obligaciones apreciado por la mayoria absoluta de los miembros del
Consell.

¢) Incurrir en cansa de incompatibilidad o no presentar la declaracion de otras actividades

remuneradas que realicen.

Esta regulacion, en mi opinién, es un acierto porque no pone en peligro la
independencia de los miembros durante su mandato. A diferencia de lo que sucede con las
causas recogidas en la LBRI., que regula estos 6rganos para el resto de entidades locales de
nuestro territorio nacional. La LBRL establece como causas de cese de los miembros
designados: en primer lugar, a peticion propia, es decir, que se presente un escrito de
dimision; en segundo lugar, que acuerde el cese el pleno, con la misma mayoria que lo
nombr6, es decir, con mayoria absoluta, tal y como exige el art. 137.4 de la LBRL; y como

ultima causa de cese, que el miembro haya sido objeto de una sancion disciplinaria.

La segunda causa sefialada, desde mi punto de vista, entra en conflicto con la

independencia téenica que aspiran a alcanzar estos 6rganos. Opinion también manifestada
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por una parte de la doctrina®. Razén por la cual veo muy acertada la decisién del CTMB de
suprimir la posibilidad de cese por el pleno sin justificacion. Ademas el Reglamento del
CIMB regula un régimen de incompatibilidades®. Fsto sélo lo realiza el Consejo
Tributario Municipal de Barcelona, porque lo habilita el art. 47 de la Ley 1/2006, de 13
marzo, del régimen especial del Ayuntamiento de Barcelona®. L.a LBRL también habilita en
el art. 137.5 la aprobacion por el pleno de un Reglamento organico en el resto de Entidades
Municipales habilitadas para crear estos 6rganos econémico administrativos, pudiendo
entrar a regular, por ejemplo, el régimen de incompatibilidades. Sin embargo, no se pueden
modificar las causas por las que pueden ser cesados los miembros de estos Organos.
Debido a que, como el propio art. 137.5 de la LBRL senala, el pleno podra aprobar un
reglamento “de acuerdo en todo caso con lo establecido en la 1.ey General Tributaria y en la normativa
estatal reguladora de las reclamaciones econdmico-administrativas”. Y el art. 137.4 de la LBRL es
“normativa estatal reguladora de las reclamaciones Econdmico-Administrativas”y establece las causas,
que antes he senalado, para la totalidad de entidades locales del territorio espafiol a
excepaon de Barcelona. Por lo tanto, mientras que ¢l Ayuntamiento de Barcelona, de
acuerdo con la Ley 1/2006, de 13 de marzo, de régimen especial de Ayuntamiento de
Barcelona, tiene potestad para regular la causas de cese, el resto de entidades locales del
territorio espafiol no pueden hacerlo, porque estan vinculadas por las causas que fija el

legislador espafiol en la LBRIL..

En resumen, que a la luz de lo visto en Francia, Bélgica y Barcelona, serfa muy
interesante, en primer lugar dar entrada en los Tribunales Economico-Administrativos a
profesionales de la materia tributaria del sector privado. Y, en segundo lugar, también
considero que serfa mas positivo regular de forma mas exhaustiva, ¢ incrementar las
garantias de inamovilidad de los miembros de los Tribunales Economico-Administrativos,

con el fin de garantizar mejor la tutela de legalidad objetiva, en la medida de lo posible.

2GALINDO MORELL, Pilar. La reclamacion Econdmico- Administrativa en el dmbito local. Cuadernos de
Derecho Local nim. 20, junio 2009. Fundacién Democracia y Gobierno Local, pag. 53 a 62.

9 Vid. articulo 5 del Reglamento Orgianico del CTMB, aprobado el 29 de junio de 2012 y publicado en
BOP con fecha de 17/07/12.

64 B citado precepto dispone “E/ funcionamiento del Consejo Tributario se basard en criterios de independencia técnica,
objetividad, celeridad y gratuidad. Su composicion, compelencias, organizacion y funcionamiento se regulardg, en lo no determinado
por esta ey, por el Reglamento Orgdnico”.
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2.2. Lareclamacion econémico administrativa como presupuesto de
impugnacién de procesal.
L revision que realizan los Tribunales Econdémico-Administrativos, sigue la idea
que subyace en nuestros procedimientos administrativos, siendo un presupuesto de
impugnacion procesal. De tal forma, que para poder acudir a la Jurisdiccion Contencioso

Administrativa es necesario pasar por la via econémico administrativa.

Y, para analizar esta segunda caracterfstica de las reclamaciones econémico
administrativa, me pregunto Hsta justificada la obligatoriedad de la via econémico
administrativa como fase previa al derecho de todo los ciudadanos de acudir a los 6rganos
jurisdiccionales? O dicho de otro modo, si estaria justificada la consideracion de las

reclamaciones economico administrativas como presupuesto de impugnacion procesal.

Hay un sector de la doctrina que critica su caricter obligatorio®. Algunos autores
dentro de ese sector doctrinal reclaman el caracter alternativo o st se prefiere potestativo de

% En esta tendencia de la doctrina se encuentran autores

la via econémico administrativa
como CHECA GONZALEZ, que considera que al convertir en alternativa la via
econdémico administrativa se mejoraria el sistema de garantfas. De esta manera, se
mantendrian las reclamaciones economicas administrativas, reconociendo su buen
funcionamiento como filtro, a la vez que dejarfa de ser una carga formal para los
ciudadanos®. Y serfa su eficacia, la que complementada con ¢l caricter técnico y objetivo
de sus 6rganos, lo que la convertirfa en un auténtico medio de resolucion extraprocesal de
conflictos, atractivo para los ciudadanos, como hoy lo es ya la mediacion en materia civil y

mercantil. Esto, junto a la implantacion de las tasas judiciales, convertirfa a esta via en el

principal mecanismo de resolucion de conflictos tributarios.

Ilama la atencion que los redactores del borrador del Anteproyecto de la vigente

Ley General Tributaria, utilizaron como argumento para defender esta via de revision la

5 Asf 1o hace entre otros CITECA GONZALEZ, Clemente. Critica del cardcter obligatorio de la via econdmico-
administrativa en la nueva Ley General Tributaria espaiiola. Revista de Derecho, Vol. XVI, julio 2004, pag. 147-164
o también MARTINEZ MICO en vid. ob. cit: La recamacion econimico-administrativa y el previo recurso de
reposicion: véas especificas de impugnacion de los actos tributarios: su configuracion actual como presupuesto procesal, pag.109.
66Vid. ob. cit: CHECA GONZALEZ, Clemente. Critica del cardcter obligatorio de la via econdmico-administrativa en
la nneva ley general tributaria espariola.

871 bidem.
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tradicion, indicando expresamente lo  siguiente:  “espetando una tradicion que, en nuestro
ordenamiento es superior a un siglo, contindia supeditando la finalizacion de la via administrativa a la
interposicion, por el obligado tributario, de la corvespondiente reclamacion econdmico-administrativa’”. La

utilizacion de la tradicién como argumento, no me parece justificacion de peso.

Otro de los argumentos esgrimidos, para defender esta via, es que el contribuyente
puede intentar resolver el problema de manera gratuita. O dicho de otra manera, el
recurrente se beneficia también, porque se ve descargado de los costes dertvados de acudir
al proceso para obtener la estimacion de su pretension. Quiza el legislador deberfa ser mas
preciso, seflalando que los contribuyentes podrian solucionar sus litigios con la
Administracion de una forma mas econémica, pero no gratis. Hsta gratuidad de la via

economico administrativa la analizaremos ampliamente mas adelante.

No obstante, me gustaria sefialar que la via econémico administrativa presenta una

serie de aspectos positivos que se pueden resumir de la siguiente manera®:

- La resolucion de la reclamacion econdomico administrativa corresponde a un 6rgano,
que es “mdependiente funcionalmente”, lo que le otorga un mayor grado de
objetividad frente al recurso de alzada que resuelve el superior jerarquico. Esta
“Independencia funcional” de los Tribunales Econdmico-Administrativos, ya la he
analizado con ocasion de la independencia de los TEA, donde sefialaba que esta
independencia funcional estaba quebrantada por la vinculacion de estos drganos a
disposiciones aclaratorias o interpretativas del Ministro de Hacienda o a la Sala de
Unificacion de Doctrina, por lo tanto me remito a lo antes dicho.

- Estos 6rganos son colegiados, y cuando el asunto a tratar reviste cierta complejidad
se resuelve por mayoria. Esto trac consigo una mayor posibilidad de acierto frente a
las resoluciones de los 6rganos unipersonales.

- Son o6rganos especializados, la resolucion pretende ser téenica y realizada por
expertos y experimentados profesionales, conocedores de la materia objeto de la

revision.

Es verdad que constituye un “filtro” para evitar la necesidad de ser tutelado por

6rganos judiciales y, en consecuencia, disminuir la carga de los mismos. Sobre todo cuando

® Vid. ob. cit.: Memoria Tribunales Econdmico-Administrativos 2011, pag. 227.
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se trata de actos que presentan evidentes defectos. Pero la obligatoriedad de la via
economico administrativa solo tendria sentido st constituye un medio garantia de los
derechos ¢ mtereses legitimos de los particulares. De tal modo que, st no garantiza los
derechos del ciudadano, no es mas que un modo de dilatar el proceso “indebidamente”
para disminuir la tentacion de acudir al tribunal, ya que estos “cuasi- tribunales” otorgan
una justicia administrativa que retrasa ¢l conocimiento de los Organos jurisdiccionales

contencioso adminustrativos que son imparciales e independientes.

Con esta critica no pretendo plantear su supresion, ya que considero que tienen mas
efectos positivos que negativos en el computo global, pero considero que tiene aspectos a

mejorar desde el punto de vista de las garantias de los ciudadanos.

Esta dificultad en el acceso a la jurisdiccion ordimaria se justifica, esencialmente, en
razon de las especiales funciones y tareas que la Administracion tiene encomendadas en la
CE, por ello la Administraciéon goza de una prerrogativa que permite poner en
conocimiento de la propta Administracion el contenido y fundamento de la pretension
dandole la oportunidad de resolver directamente el litigio evitando asi acceder a la via

judicial.

Un claro ejemplo del error que supondria su desaparicion, fueron las importantes
criticas doctrinales que se produjeron cuando se llevo a cabo la supresion de las
reclamaciones economico administrativas en el ambito local, que tuvo consecuencias muy
negativas en la practica”. Fste desacierto hizo que se crearan 6rganos como el CTMB,

: 70
antes mencionado”.

Las negativas consecuencias producidas, provocaron que se aprobara la Ley
57/2003 de 16 de diciembre, de Medidas para la Modernizacion del Gobierno Local, que

supuso la reintroduccion de las reclamaciones economico administrativas pero sélo en los

®Asi SANCHEZ LOPEZ, Maria Esther, sintetiza los argumentos en contra de la supresiéon de via
econémico administrativa en el 4mbito local. Vid. ob. cit.: Capitulo VII: Ambito de las Reclamaciones Fcondmico-
Administrativas.  Dentro de la obra conjunta: GARBERI LLOBREGAT, José. Revision e impugnacion de
actuactones tributarias, pag. 564 y sigutentes.
°L ECUMBURRI MARTH, Enrique. Control jurisdiccional de la actividad financiera. Real Academia de las Ciencias
Econémicas y Financieras. Barcelona, 1993.
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denominados municipios de gran poblacion. Lo cual me parece cuestionable, pero por

razones de espacio y de tiempo no puedo entrar a analizar.

Otra critica que se le hace al procedimiento econdomico administrativo es su
excesiva duracion. Fl legislador, consciente del hecho, cred el procedimiento abreviado,
que reduce el plazo de duracion del procedimiento econémico administrativo de 1 afio a 6
meses en determinados supuestos. Sin embargo, no se puede perder de vista, que las
reclamaciones economico administrativas vienen a sustituir al recurso de alzada, tal y como
se ha sefialado anteriormente. El plazo de resolucion del recurso de alzada en el régimen
administrativo comuin es de 3 meses, de acuerdo con el art. 117 de la LRJAPyPA. En
cambio, en el procedimiento abreviado el plazo es de seis meses y en el procedimiento
ordinario es de doce meses, es decir, ¢l doble y el cuadruple de la duracion que
corresponde a la tramitacion del recurso de alzada. Por lo que considero que dichos

plazos, son susceptibles de reducirse en el tiempo.

En base a todo lo hasta ahora dicho y volviendo al tema de la obligatoriedad de la
via econdémico administrativa, tal y como he senalado antes, esta sélo tiene sentido st
constituye un instrumento rapido y eficaz, que garantice los derechos de los
contribuyentes, ya que es asi como se puede convertir en un verdadero medio de resolucion
extraprocesal de conflictos tributarios, y no un obstaculo que evite al contribuyente
acceder a los Tribunales Contencioso Administrativos. Su obligatoriedad contribuye, como
ya hemos sefialado anteriormente, a que se dilate en el ttempo la conflictividad tributaria. 'Y
es que la exigencia de este requisito de impugnacion pre-procesal, podria entrar en
conflicto con el derecho a la tutela judicial efectiva, consagrada en el art. 24 de la CE, y que

se cumple con un ‘proceso prblico sin dilaciones indebidas y con todas las garantias”.

En este punto me gustarfa hacer un estudio de como ha tratado la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional (en adelante, TC) la exigibilidad de este requisito pre-procesal,
en relacion con la tutela judicial efectiva. En concreto voy a centrarme en dos sentencias
que me parecen muy interesantes, para poder reflexionar acerca del caracter preceptivo de

las reclamaciones economico administrativas.
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En primer lugar, la STC 275/2005, de 7 de noviembre de 2001™. En ella el TC
examina la inadmisiébn de un recurso contencioso administrativo por la falta de
interposicion de la reclamacion econdmica administrativa previamente. En este sentido, el
TC comienza sefialando que, a un lado se encuentra el deber de este Tribunal de evitar que
los Organos jurisdiccionales sean excestvamente rigurosos y formalistas, pero por otro lado
se encuentra ¢l hecho factico de que no pueden obviar los requisitos que se establecen en
las leyes, puesto que no es competencia suya examinar una cuestion de legalidad procesal,

las cuales son competencia de los tribunales ordinarios.

En esta sentencia ¢l T'C analiza las razones que sirven para fundamentar el caracter
preceptivo de la interposicion de la reclamacion econdémica admimnistrativa. Sefialando, muy
brevemente, que la obligatoriedad de la via econémico administrativa previa se justifica en
las especiales funciones que la Administracion tiene atribuidas en la CE. Se le otorga esta
prerrogativa que tiene como finalidad poner en conocimiento de la propia Administracion
el contenido y fundamento de la pretension, dandole la posibilidad de solucionar el

conflicto antes de acudir a los 6rganos jurisdiccionales.

Se plantea en esta sentencia la aplicabilidad de la doctrina pro actione, es decir, si se
ha ponderado de forma adecuada el defecto procesal, y la declaracion de inadmisibilidad del
recurso contencioso administrativo. A este respecto, el TC sefala que en los supuestos en
los que se alegue indefension, es preciso que el recurrente no se haya colocado en tal
indefension por voluntad propia. Por lo que en este caso termina sefialando, que el
recurrente no puede alegar indefension por las consecuencias de su propia estrategia

procesal. En este caso el sujeto accede a una via especial en la que no es necesaria el

"La sentencia resuelve un recurso de amparo mterpuesto por un sujeto que fue declarado responsable
tributario por la via del articulo 40 LGT, que recoge la responsabilidad subsidiaria de los admmistradores de
una soctedad. La resolucién admumistrativa de dertvacion de la responsabilidad, hizo que mterpustera un
recurso contencioso-administrativo, no por la via ordinaria, sino por la via de la Ley 62/1978, de 26 de
diciembre, de Proteccién Jurisdiccional de los Derechos Fundamentales de la persona, en cuyo art. 71,
exonera para la interposicion de este recurso, la obligatoriedad de agotar la via econémico administrativa
previa. No obstante, cuando fue llamado para formalizar la demanda, renunci6 al tramite espectal de
protecciéon de los Derechos Fundamentales de la persona, y  decidid seguir por la via ordmnaria de la
Jurisdiccion Contencioso-adminustrativa. El TS] dict6 la anulacidén del acto administrativo. Y el abogado del
Estado, mnterpone un recurso de casaciéon, en el que el TS aprecio la falta de la existencia de este requisito
procesal, y anula la sentencia del TSJ.
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agotamiento de la via administrativa previa pero, cuando va a formular la demanda, decide
reconducirlo a la via ordinaria, donde si se exige dicho requisito pre-procesal. Por lo tanto
la decision que el Tribunal Supremo (en adelante, T'S) habfa adoptado, pondera, de forma
razonable y no arbitraria, las circunstancias que concurren en ¢l caso. Por todo cllo el TC

entiende que no hay lugar a indefension.

Fn una segunda sentencia 75/20087, de 23 de junio, trata el supuesto en el que un
contribuyente mterpone la reclamacion econémica administrativa, pero en ella no realiza
alegaciones. Muy brevemente, el presente caso, comienza con una sentencia resolutiva,
dictada por la Sala Contenciosa Administrativa del Tribunal Superior de Justicia de Asturias
(en adelante, TS] de Asturias). Dicha sentencia es confirmatoria de una resolucion del
Tribunal Econémico-Administrativo Regional de Asturias que desestim6 la impugnacion
de una sancién tributaria, al entender que la falta de alegaciones priva al Tribunal de
clementos de juicto para poder llegar a una resolucion estimatoria. El TS] de Asturias
desestima el recurso contencioso administrativo que ante ¢l fue interpuesto, sin
pronunciarse sobre el fondo de los motivos alegados por la recurrente, por considerar que
el fracaso de la via economico administrativa se debe a la conducta del contribuyente, el
cual planted la reclamacion econdomica administrativa como un mero tramite formal. Fl
recurrente no habia realizado ninguna alegacion, ni en el escrito de mnterposicion, ni en el
tramite posterior de alegaciones, convirtiendo la via econdémico administrativa en una
“reclamacion contenciosa per salium””.

Ante tal resolucion, el contribuyente interpone un recurso de amparo ante el TC,
fundamentado en que TS] de Asturias desestimo su recurso contencioso administrativo sin
entrar a conocer sobre el fondo, basandose en una causa de mnadmusibilidad no prevista
legalmente. La recurrente entiende que se ha vulnerado su derecho a la tutela judicial

efectiva consagrada en el art. 24 de la CE.

"Consiste en una sancion tributaria que mmpone la Agencia Tributaria a un contribuyente. Este formula un

recurso de reposicidn, que es desesttmado por la  propma Agencia Tributaria. Frente a esa resolucion

desestimatoria el particular interpone una reclamacién econdémico administrativa pero eso si, y aqui radica el

detalle curioso, no formula alegaciones fundamentando su reclamacién. La resolucion del TEAR, se impugna

ante el TS], y ahora si que mcorpora alegaciones, pero el tribunal la  desesttma por no haber alegado

conveniente su reclamacion econémico adminstrativa. Finalmente mterpondra un recurso de amparo ante el

TC.

73 Asila denomina el TSJ de Asturias, tal y como se sefiala en su ] 3°.

46

Area de Derecho Financiero y ‘Tributario.

Universidad de Valladolid.



2. Las reclamaciones economico administrativa: caracteres

LAS RECLAMACIONES ECONOMICO ADMINISTRATIVAS

En la sentencia que dicta el T'C sefiala, en su F] 3° que la ratio decidendi del 'T'S]
descansa en la concepcion del caracter revisor de la jurisdiccion contencioso administrativa
extremadamente rigida y alejada de la que hace que la  Ley 29/1998 de 13 de julio,
reguladora de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa (en adelante, LJCA). Esta rigida
concepcion  ha producido el resultado de climinar mjustificadamente, el derecho
constitucional de la recurrente a que un 6rgano judicial conozea y resuelva, conforme a

derecho, la pretensién sometida a €l

En su FJ 4° establece que corresponde al TC rechazar toda aplicacion de las leyes
que conduzca a negar el derecho a la tutela judicial efectiva con quebranto del principio pro
actione. Bl Tribunal sefiala que el art. 56 de la LJCA permite alegar en la demanda, ante la
jurisdiccion contenciosa administrativa, cuantos motivos procedan mndependientemente, de
que “hayan sido o no planteado ante la administracion”. Y se basa, por lo tanto, en el principio pro
actione, y en la literalidad de este precepto para anular la sentencia de inadmision del recurso

entendiendo que habia vulnerado el derecho a la tutela judicial efectiva.

Llegado a este punto me gustaria hacer aqui una breve referencia, al principio pro

actione, del que la STC 3/2001, de 15 de enero, nos da una nocion en su FJ 5%

“A este respecto, es consolidada doctrina de este Tribunal que el derecho constitucional a la tutela
Judicial efectiva (arl. 24.1 CL5) no conlleva el reconocimiento de un derecho a que los drganos judiciales se
pronuncien sobre el fondo de la cuestion planteada ante ellos, resultando aquél satisfecho con una decision de
inadision siempre y cuando la misma sea consecuencia de la aplicacion razonada de una causa legal
Abhora bien, si cuando esa decision de inadmision se produce en relacion con los recursos legalmente
establecidos el jutcio de constitucionalidad ha de ceniirse a los canones del ervor patente, la arbitrariedad o la
manifiesta irracionabilidad cuando del acceso a la jurisdiccion se trata, como aqui ocurre, el principio
hermenéntico pro actione opera con especial intensidad, de manera que si bien el mismo no obliga a la
Jorzosa seleccion de la interpretacion mids favorable a la admision de entre todas las posibles, si proscribe

aquellas decisiones de inadmision que por su rigorismo, por su formalismo excesivo o por cualguier otra
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ragon revelen una clara desproporcion entre los fines que aquellas causas preservan y los intereses que

. 74
sacrifican”

En conclusion, se puede decir que en virtud de este principio, los organos
jurisdiccionales deben llevar a cabo una ponderacion entre los defectos procesales que
adviertan en los actos procesales de las partes, atendiendo a la proporcionalidad entre el
defecto cometido y la sancion que debe acarrear. Los 6rganos jurisdiccionales, y, en tltima
instancia el TC, para llevar a cabo esa ponderacion tienen que tener en cuenta 5

75
elementos”:

- Analizar la entidad procesal del defecto procesal cometido. St lo trasladamos a este
caso en concreto, se cumple con este requisito. E1 TS| de Asturias analiza la falta de
alegaciones en la reclamacion econdémica administrativa por parte de la recurrente,
considerandolo insubsanable.

- La incdencia de dicho defecto en la consecucion de la finalidad perseguida por la
norma infringida. En la sentencia, se anula la finalidad de este requisito pre-procesal,
que es la de poner en conocimiento de la propia Administracion el contenido y
fundamento de la pretension, otorgandole la posibilidad de solucionar ¢l conflicto
antes de acudir a los Organos jurisdiccionales, y actuar de filtro para cvitar la
saturacion de los Tribunales Contencioso-administrativos. Y que se justifica en las
especiales funciones que la Administracion tiene atribuidas en la Constitucion
Espafiola

- La transcendencia del mcumplimiento procesal para las garantias de las demas
partes en el proceso. En este caso que estoy analizando, la transcendencia es

fundamental para la otra parte, puesto que se priva a la Administracion tributaria de

"Forman parte de la reiterada doctrina del Tribunal: SSTC 11/1982, de 29 de marzo, F] 2; 69/1984, de 11 de
junio, FJ] 2; y, entre las mas recientes, SSTC 8/1998, de 13 de enero, I] 3;115/1999, de 14 de junio, ]
2;122/1999, de 28 de junio, FJ 2; 157/1999, de 14 de septiembre, FJ 2; 167/1999, de 27 de septiembre, FJ
2;158/2000, de 12 de junio, F] 5;252/2000, de 30 de octubre, F] 2; SSTC 236/1998, de 14 de diciembre, F]
2;23/1999, de 8 de marso, F] 2; 121/1999, de 28 de junio, F] 3,63/2000, de 13 de marzo, I] 2; SSTC 37/1995, de 7
de febrero, FJ 5;55/1995, de 6 de marso, F] 2; 36/1997, de 25 de febrero, FJ 3; 147/1997, de 16 de septiembre, F
2:157/1999, de 14 de septiembre, F] 2; 158/ 2000, de 12 de junio, F]5

Estan extraidos del voto particular que formula el Magistrado Don Roberto Garcia-Calvo y Montiel
respecto de la STC 275/2005, de 7 de noviembre de 2001, analizada, brevemente con anterioridad.
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la posibilidad de resolver el conflicto antes de llegar a la via jurisdiccional. Siendo
una prerrogativa expresamente reconocida por el ordenamiento juridico.

- La voluntad y grado de diligencia procesal apreciada en la parte. La diligencia
mostrada por la parte es ninguna, puesto que se limitd a esperar a que transcurrieran
los plazos sin hacer alegaciones, hasta que pudo acceder a la via judicial.

- El tempo transcurrido desde que se interpuso el recurso en la via judicial hasta que
resulta finalmente inadmitido a tramite. La resolucién de TEAR de Asturias se hizo
con fecha de 28 de junio de 2002, y el recurso contencioso administrativo se

inadmitio con fecha 5 de abril de 2005.

Como se puede desprender de este pequefio andlisis, el TC ha ponderado
perfectamente ¢l defecto procesal de la parte con su derecho a la tutela judicial efectiva de

. . . . - 7
acuerdo con su doctrina sobre el principio pro actione S,

En definitiva, todo este analisis me sirve para poner de manifiesto que, el TC
entiende que agotar la via administrativa previa no vulnera el derecho consagrado en ¢l
articulo 24 de la CE. Es mas, ha exigido el cumplimiento de este requisito, tal y como ha
sido senalado en la ST'C 275/2005, de 7 de noviembre de 2001. Incluso, ain cuando no se
motive la reclamacion economico administrativa de acuerdo con lo establecido en la STC
75/2008, de 23 de junio. De la combinacion de ambas de sentencias, se puede llegar a la
conclusion de que el TC exige la interposicion de la reclamacion econdémico administrativa

como una carga pre- procesal, independientemente de que se motive o no.

Esta conclusion harfa perder su razon de ser a la via econdémico administrativa, ya
que no olvidemos que su finalidad principal es la de dar a conocer a la Administracion los
motivos por los que se impugna el acto administrativo, y, al mismo tiempo, actuar como
filtro disminuyendo la carga de los Tribunales Contencioso-Administrativos. A la vista de
esta posicion defendida por el TC, carecerfa de sentido mantener la existencia de los

Tribunales Econémico-Administrativos ya que habrian perdido su finalidad.

76Aunque en la sentencia no lo hace de una forma tan estructurada. Como ya he sefialado en otra nota al pie
de pagina, me he servido de los elementos que han de ser analizados segun la retterada doctrina del TC, y que
fueron recapitulados por Magistrado don Roberto Garcfa-Calvo y Montel respecto de la STC 275/2005, de 7
de noviembre de 2001.
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Por lo tanto considero que la postura del TC es erronea. Ya que de ser asi, las
reclamaciones econémico administrativas quedarian configurados como una institucion sin
sentido, que entonces si vulneraria el derecho a la tutela judicial efectiva al dilatar el proceso
indebidamente, sin justificacion. No me parece adecuada esta posicion del TC tanto por los
fundamentos que justifican esta via de revision, como por su demostrada eficacia como
“filtro”. Sin embargo, ello no quita que esta via deba ser mejorada en algunos aspectos,
como los sefialados anteriormente, en lo que se refiere a la independencia funcional, o a su
sensacion de parcialidad, con el objetivo, o al menos esa es mi propuesta, de que estos
organos tiendan a convertirse en un medio de resolucion extra-procesal agil, eficaz y

flexible de los conflictos tributarios.
2.3.  La gratuidad de la via econémico administrativa.

Como ultima caracteristica y como su mayor atractivo, al menos en tiempos de
crists, es la gratuidad de la via economica administrativa. Logicamente, esta sustentada con

el dinero de todos los contribuyentes, pero a diferencia de la via jurisdiccional se caracteriza

por:

- La ausencia de tasas, ya que con la promulgacion de la denominada comunmente
“ley de tasas” Ley 10/2012, de 20 de noviembre, por la que se regulan
determinadas tasas en el ambito de la Administracion de Justicia y del Instituto
Nacional de Toxicologia y Ciencias Forenses, habia supuesto la obligacion de
abonar la tasa correspondiente para interponer un frecurso CoONtencioso
administrativo. Sin embargo, dicha Ley ha sido recientemente modificada por el
Real Decreto-ley 1/2015, de 27 de febrero, de mecanismo de segunda
oportunidad, reduccion de carga financiera y otras medidas de orden social, que en
su art. 11 ha modificado el art. 4 de la citada Ley. A través de esta modificacion,
quedan exonerados de abonar la correspondiente tasa las personas fisica y las
personas juridicas que requicran de asistencia juridica gratuita. Siendo obligatorio
para el resto de sujetos de derecho cuando no concurran algunas de las exenciones
objetivas previstas en el citado precepto.

- No es preceptiva, ni obligatorio la asistencia de letrado. La representacion por parte
de letrado se regula en el articulo 46, bajo la rabrica de representacion voluntaria
diferenciandola de aquellos supuestos en los que la representacion es legal

(comunidades de bienes, sociedades, incapacitados...)
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En cuanto a la primera, la existencia de tasas, es obvio que supone un gasto que en
el ambito economico administrativo no hay. Y también es cierto que con la reciente
reforma de 2015, son menos los supuestos en los que se requiere abonar la tasa para
interponer un recurso contencioso administrativo. Sin embargo, un caso ilustrativo de los
supuestos en los que se sigue teniendo que abonar la tasa judicial, serfa que una sociedad
declarada en concurso de acreedores de forma no voluntaria. En este caso y en esta
situacion administrativa, la gratuidad de la via econodmico administrativa puede resultar muy

beneficiosa para lograr la estimacion de su pretension.

En lo que se refiere a la segunda, quiza no sea obligatoria la asistencia letrada. Pero
desde mit perspectiva, st se trata de alguna cuestion compleja, serfa aconsejable la asistencia
letrada para poder aprovechar bien la via econdémica administrativa, y solucionar la
controversia antes de llegar a la via jurisdiccional. Evitando, de esta manera, mayores costes

tanto para el contribuyente como para la Administracion.

lLa pregunta que debemos plantearnos es ¢Qué ocurre con los gastos del
contribuyente cuando la reclamacion economico administrativa es estimada? Hs decir,

peritos, abogados. ..

En una primera aproximacion al ser potestativa la asistencia letrada, el
contribuyente no tiene derecho a ser resarcido por esos gastos. Tales gastos no son
indemnizables en la medida que fueron realizados en base a una conducta voluntaria del
propio contribuyente. En esta linea esta la sentencia de la Audiencia Nacional de 24 marzo

1997", y también el Consejo de Estado en su dictamen de 18 abril 2002.

Ahora bien, deberfamos reflexionar acerca de st los particulares podrian defender
sus posiciones y alegar sus pretensiones de forma adecuada, sin asistencia profesional, ante
un 6rgano especializado (formado por profesionales de la materia), a luz de la complejidad

del Derecho Tributario y a su continuo cambio. Y todo ello en consonancia con el art.

”’Se trata de una sentencia en la que el unico motivo de recurso se centra en determinar st la Administracién
esta o no obligada a indemnizar a la actora por los citados honorarios. La parte actora sostiene que la
sofisticacton del ordenamiento tributario exige la asistencia de letrado en las reclamaciones econdémico
administrativas. En este caso, la singularidad estaba en que el recurrente era letrado de profesion, por lo que
se contraté a si mismo, y solicitaba la indemnizacién por los honorarios de su “auto-representacioén”. La
Audiencia Nacional desestima su recurso. RJCA 1997\1352.
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106.2 de la CE, que senala que “los particulares, en los términos establecidos por la ley, tendrin
derecho a ser indemnizados por toda lesion que sufran en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los

casos de fuersa mayor, siempre que la lesion sea consecuencia del funcionamiento de los servicios pitblicos”™.

Desde mi perspectiva, parece justo que, de demostrarse ¢l error de la
Administracion, se indemnice al contribuyente de los gastos que le ha supuesto demostrar
su raz6n. Puesto que unos de los argumento principales de la Administracion para defender
esta via de revision es que es también un beneficio para el administrado evitandole no sufrir
los gastos de la via jurisdiccional, como se ha indicado en epigrafes anteriores del presente
trabajo. Ademas, en un proceso contradictorio y con garantias, parece necesario que haya
una posicion de equilibrio entre las partes; me refiero a que la parte administrativa, es un
funcionario de alto nivel que conoce muy bien el Derecho Tributario, y el ciudadano no

tiene por qué hacerlo con tanta intensidad.

Fl argumento que se utiliza, en algunas sentencias’ para no proceder a la
indemnizacion, es que, ante el gran nimero de actos dictados por la Administracion publica
que representa el interés general, debe haber sacrificios individuales, ya que la
Administracién no puede dejar de funcionar ante ¢l miedo de que los actos dictados o
revisados supongan  una indemnizacion a favor del contribuyente, con cargo al

presupuesto.

Es francamente entendible esta posicion, pero ha habido algunas sentencias del
Tribunal Supremo, tales como la 18 febrero 20117, que vienen entendiendo que los
honorarios del abogado durante la via econémica administrativa forman parte del guantum
indemnizatorio. Asi, la citada sentencia en su F] 5° sefiala que ha de ser reconocido como
parte del “Guantum indemnizatorio” los honorarios del abogado, “en atencidn a la necesidad de

contar con asesoramiento juridico por la complejidad del asunto’. Y este cambio de criterio se ha

8Véase las STS de 16 diciembre 1996, 18 septiembre 2002, 22 septiembre de 2003, 22 marzo 2005, 22 julio
2005, 10 febrero 2006, 30 marzo 2006, y 19 mayo 2006
En esta linea se puede encontrar otras sentencias como 11 de mayo de 2011 o sentencia de 4 de abril de 1997. Linea que

también siguen autores como CHECA GONZALEYZ, Clemente. Recamaciones econdmico-administrativas y gastos profesionales de

abogades. Bl economista, 2012.  http://www.eleconomista.es/blogs/fiscalblog/2012 /01 /reclamaciones-economico-
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argumentado en base a la complejidad del asunto que hacia necesario ¢l asesoramiento

juridico, aunque este no fuese preceptivo.

Este tipo de sentencias, supone un hecho positivo. Por un lado se indemniza a
aquellos que por la complejidad del asunto necesitaron de un abogado para fundamentar
adecuadamente sus pretensiones y no situarse en mdefension. Mientras que, por otro lado,
se evita abusar de las indemnizaciones ante errores mas comunes que son facilmente
rectificables por parte de la Administracion. De tal modo que facilitar la asistencia letrada
en via economica administrativa, a través de una ndemnizacion que integre lo honorarios
del abogado en casos complejo, va a permitir que aumente el nimero de asuntos resueltos
en esta via, al ser el obligado tributario asesorado por un experto conocedor de la materia

tributaria.

53
Area de Derecho Financiero y Tributario.
Universidad de Valladolid.



3. La suspension en via econémico administrativa.

LAS RECLAMACIONES ECONOMICO ADMINISTRATIVAS

3. LA SUSPENSION EN LA VIA ECONOMICO ADMINISTRATIVA.

3.1. La evolucion de la suspension en la via econémico administrativa.

La evolucion historica del régimen de suspension de la ejecucton de los actos

impugnados, la podriamos resumir brevemente de la siguiente manera™:

En primer lugar, ¢l Reglamento del procedimiento de las reclamaciones econémico
administrativas que fue aprobado por el Real Decreto de 29 de julio de 1924 (en adelante,
RPREA 1924). Este Reglamento regulaba tanto las reclamaciones econémico
administrativas como ¢l recurso de reposicion. En dicha norma no se recogla ningin
precepto sobre la suspension de los actos impugnados en via econdmico administrativa
Ante esta situacion, la figura de la suspension estaba recogida en la normativa de cada
impuesto. Asi, por ejemplo, la OM de 24 de Enero de 1955, otorgaba la potestad de
conceder la suspension a los delegados de Hacienda bajo su responsabilidad, y preveia la
aportacion de garantia, st se interponia una reclamacion econémico administrativa en

materia de la contribucion general sobre la renta.

Ia Ley del Procedimiento Administrativo, promulgada el 17 de julio de 1958 (en
adelante, LPA 1958) permitia a la autoridad competente, de oficio o a instancia de parte, la
suspension del acto recurrido siempre que este pudiera causar petjuicios de imposible o

dificil reparacion.

Esta nueva norma requerfa de un nuevo reglamento en materia econémico
administrativa, que serfa aprobado por Decreto 2083/1959 de 26 de noviembre (en

adelante, RPREA 1959). En este Reglamento se permitia a los Organos encargados  de

80 Para un analisis mds exhaustivo véase CHECA GONZALEZ, Clemente: Evolucion bistorica de las normas

sobre la suspension de la ejecucion de los actos impugnados en via econdmico adpinistrativa. 15 de dictembre 2012.
btip:/ | blogdeclementechecagonzales. blogspot.com.es/ 2012/ 12/ evolucion-historica-de-las-normas-sobre.hinil.
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conocer las reclamaciones economico administrativas que suspendieran el acto impugnado,
a solicitud del interesado, siempre que se hubiera constituido una garantfa. Por lo tanto, se
diferenciaba de la regulacion establecida en la LPA 1958, en que se hacia referencia expresa
a la aportacion de garantias y, ademas, climinaba la posibilidad de suspender de oficio por
el Tribunal el acto impugnado. En este reglamento se recogia también la posibilidad de que,
en caso de denegacion de la suspension, se podria interponer un recurso de alzada ante el

TEAC.

Mas tarde, con la aprobacion del texto articulado de la Ley de Bases sobre el
procedimiento econdémico administrativo (en adelante, TAPEA 1980), aprobado por el
Real Decreto legislativo 2795/1980, de 12 de diciembre, surgié la necesidad de aportar
un garantia en la forma que reglamentariamente se determine, y por el importe de la
deuda tributaria, para lograr la suspension de acto impugnado. Tal y como recoge la

mencionada Ley en su base tercera.

El RPREA de 1959 fue sustituido en el afio 1981 por el RD 1999/1981, de 20 de
agosto (en adelante, RPREA 1981). Este reglamento junto al TAPEA 1980 determinaron
que la suspension de la via econémico administrativa de entonces, se caracterizara por

las siguientes notas:

-La suspension de ¢jecucion en via econdomico administrativa se regla en
exclusividad por sus normas, sin que fuera de aplicacion la LPA 1958.

- S6lo eran admitidas la garantias determinadas reglamentariamente, y st se aportaba
una de estas garantfas, tanto los Tribunales Econdémico-Administrativos como las
oficinas gestoras debian conceder la suspension®.

- No era posible la suspension de ejecucion sin aportar garantia.

El hecho de que no pudieran aportarse garantias distintas a las reglamentariamente
previstas, hizo que los contribuyentes comenzaran a demandar otras formas de prestar
garantia, motivados por la dificultad de conseguir avales, que era una de las garantias que

; 8
prevefa la normativa®.

81 Razén por la cual reciben el nombre de suspensiones “automaticas”.

¢

*2 El entonces vigente art. 81.4 del RPREA 1981, recogia como garantias: “..a) Depdsito en dinero efectivo o en
valores pitblicos en la Caja General de Depdsitos o en sus sucursales, o en su caso, en la Corporacion o Entidad interesada. b)
Aval o fianza de cardcter solidario prestado por un Banco o banguero registrado oficialmente, por una Caja de Ahorros
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A esta peticion respondi6 el legislador con la aprobacion de la Ley 27/1995, de 20
julio, de modificacion parcial de la LGT de 1963, que supuso la nueva redaccion del art.
22.2 del TAPEA 1980, ¢l cual permitia que, cuando el interesado no pudiera aportar las
garantias previstas reglamentartamente, ¢l Tribunal Econémico-Administrativo podria
conceder su suspension, previa prestacion de otras garantias o sin prestacion de garantias, si

la ejecucion pudiera causar perjuicios de imposible o dificil reparacion™.

En 1998 entrarfa en vigor la Ley de Defensa de Derechos y Garantias de los
Contribuyentes, que reguld en su art. 30.1, el derecho a la suspension de la ejecucion de los

actos impugnados en via econémico administrativa®.

La evolucion culminaria con la entrada en vigor de la vigente LGT que regula el
régimen de la suspension en el art. 233, desarrollado por la seccion 4° del RGRVA, en los

articulos 39 a 47.

3.2. Elprincipio de ejecutividad y el derecho la tutela judicial efectiva: un posible

conflicto.

La suspension de los actos administrativo impugnado en via de revision, puede
suponer la colision entre dos principios: ¢l principio de ¢jecutividad, que es una
consecuencia de la eficacia admimistrativa que exige el interés general, y el derecho a la
tutela judicial efectiva que exige la elimmacion de obstaculos para poder acceder al control

jurisdiccional.

Confederada, Caja Postal de Aborros, o por Cooperativa de Crédito calificada, con la limilacion, en este dilltimo caso, que
establece el articilo cincnenta y uno, apartado tres de la Ley General de Cooperativas, de diecinmeve de diciembre de mil
novecientos setenta y cnatro. ¢) Fianza personal y solidaria prestada por dos contribuyentes de la localidad de reconocida solvencia
sdlo para débitos inferiores a cien mil peselas’.

8 A los efectos de este apartado, las garantias podran consistir: hipoteca mobilaria, prenda con o sin
desplazamiento, fianza personal y solidaria, y cualquier otra que se estime suficiente. Este precepto fue
desarrollado por el RD 391/1996, de 1 de marzo, que regulaba el procedimiento para la suspension del acto
mmpugnado mediante la aportacion de otras garantias distintas a las reglamentartamente previstas.

84Dispone el citado precepto: ... E/ contribuyente tiene derecho, con ocasion de la interposicion del correspondiente recurso o
reclamacion administrativa, a que se suspenda el ingreso de la denda tributaria, siempre gue aporte las garantias exigidas por la
normativa vigente, a menos que, de acnerdo con la misma, proceda la suspension sin garantia..””
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Asi, el art. 56 de la LRJAPYPAC dispone que  “Tos actos de las Administraciones

Piiblicas sujetos al Derecho Administrativo serdn ejecutivos con arreglo a lo dispuesto en esta 1ey”.
Segutdamente el art. 57 de la misma Ley, sefiala que los actos administrativos son validos
y producen efectos ¢jecutivos desde la fecha en que se dictan, salvo que en la normativa
se disponga otra cosa. La misma idea con distinta redaccion recoge el art. 94 de la
LRJAPyPAC. Y tal como sefala el art. 111 de la LRJAPYPAC “La interposicion de cualguier
recurso, exeplo en los casos en gue una disposicion estableza lo contrario, no suspenderd la ejecucion del
acto impugnado”. En resumen, los actos que dicte la Administracion son ejecutivos desde la

fecha en que se dictan, gozan de presuncién de legalidad® vy la interposicién de un

recurso no supone su suspension, salvo en los casos previstos en la normativa.

A la ejecutividad de los actos administrativos desde la fecha en que se dicten se
denomina auto-tutela declarativa. Y por otro lado, la auto-tutela ejecutiva se entiende
como la postbilidad de actuar contra la voluntad de los administrados imponiendo
deberes o limitaciones, sin necesidad de acudir a la via judicial. Todo ello tiene base en
esa presuncion de legalidad de la que gozan los actos administrativos. Y, por ultimo, la
auto-tutela declarativa y la auto-tutela ejecutiva, son dos manifestaciones de lo que se

conoce con caracter general como la auto-tutela administrativa.

Por cllo, vamos analizar a luz de la doctrina del TC la posible colision entre los
principios de ejecutividad y el derecho a la tutela judicial efectiva. Siendo este derecho
fundamental, una de las mas valiosas garantias de todo ciudadano, y que el propio TC,
en el FJ 1° de la sentencia 48/1986, delimita al sefialar que “ ¢/ derecho a la tutela judicial
efectiva supone, positivamente, el acceso al proceso y al uso de los instrumentos que en é/ se proporcionan
para la defensa de los propios intereses, con el limite mds trascendente, formulado negativamente, de la
probibicion de indefension a que se alude en su inciso final, garantia que, en sentido amplio, implica e/
respeto del esencial principio de contradiccion, de modo que los contendientes, en posicion de igualdad,
dispongan de las mismas oportunidades de alegar y probar cuanto estimaren conveniente con vistas al

reconocimiento judicial de sus tesis™.

Una vez hecha esta primera aproximacion tanto al principio de ejecutividad como el
derecho ala tutela judicial efectiva, voy a analizar un poco mas a fondo cada uno de estos

principios.

®Una presuncion de legalidad zuris tantum, tal y como reconoce las sentencia del TS de 29 de septiembre de
1989.
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La ¢jecutividad inmediata de los actos administrativos constituye una manifestacion
del principio de eficacia recogido en nuestra Constitucion, en su art. 103. Asi, por ejemplo,
la sentencia del TC 22/1984%, de 17 febrero, dispone en su F] 4° “la potesiad de la
Administracion de anto-gecucion de las resoluciones y actos dictados por ella, se encuentra en nuestro
Derecho positivo vigente legalmente reconocida y no puede considerarse que sea contraria a la Constitucion.
Es verdad gue el art. 117.3 de la Constitucion atribuye al monopolio de la potestad jurisdiccional
consistente en ejecular lo decidido a los Jueces y T'ribunales establecidos en las 1 eyes, pero no es menos cierlo
gue el arl. 103 reconoce como uno de los principios a los que la Administracion Priblica ha de atenerse, el
de eficacia «wcon sometimiento pleno a la 1ey y al Derechor. Significa ello una remision a la decision del
legislador ordinario respecto de aquellas normas, medios e instrumentos en que se concrete la consagracion de
la eficacia. Entre ellas, no cabe duda de que se puede encontrar la potestad de auto-tutela o de anto-¢jecucion
practicable genéricamente por cualguier Administracion Priblica con arreglo al art. 103 de la Constitucion y
por ende puede ser ejercida por las antoridades municipales, pues, aun cuando el art. 140 de la Constitucion
establece la antonomia de los municipios, la administracion municipal es una administracion piblica en el
sentido del antes referido art. 103”. De lo expresado por el Tribunal se deduce que el principio
de eficacia de la actuacion administrativa, es inherente a toda actuacion publica por parte de
la Administracion, siendo uno de los fundamentos que justifican la ejecucion de los actos
admunistrativos. O dicho de otra forma, que el principio de eficacia ha de regir toda
actuacion de la Administracion, de tal modo que no puede paralizarse la actividad
administrativa por voluntad de un administrado. Por otro lado, es cierto que la consecucion
de los fines que la Constitucion atribuye a la Administracion, y con ello me refiero a llevar
a cabo una gestion eficaz como he venido sefalando, no puede desconocer el respeto a los
derechos fundamentales. Por lo tanto, es necesaria una ponderacion entre ¢l interés general
que exige esa cficacia administrativa, y las garantias y derechos que son inalienables a todo

ctudadano.

Esto me lleva, como he sefialado al principio de este epigrafe, a destacar que el

privilegio” de auto-tutela de la Administracién, puede entrar en colisién con el derecho a

86 sentencia resuelve un recurso de amparo en el que se alegaba la vulneracion del derecho de mviolabilidad
del domicilio contra la ejecuctén de acuerdos municipales que decretaron el desalojo de una vivienda. El
Tribunal estima la vulneracién alegada, st bien cuenta con un voto particular del Magistrado Don Francisco
Rubio Llorente.

87Lo denomino privilegio, porque es un prerrogativa que no tiene ningln otro sujeto de Derecho, pero que,
desde m1 punto de vista, esta justificado, tal y como sefialaré al final del presente epigrafe.
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la tutela judicial efectiva. Pero, en principio, de acuerdo con la doctrina del TC, la
denegacion de la suspension no supone una vulneracion del derecho a la tutela judicial
efectiva. La tutela judicial efectiva lo que garantiza es tener la posibilidad de poder acceder
a los 6rganos jurisdiccionales. Asi, por ejemplo, la sentencia del T'C 115/1987%, de 7 julio
de 1987, expresa en su F] 7° “La ¢fectividad de la tutela judicial gue el art. 24 C.L. establece, no
tmpone en ltodos los casos, la suspension del acto administrativo recurrido, pues dicho preceplo lo que
garantiza es la  regular y adecnada prestacion jurisdiccional, en un proceso con lodas las garantias, por
parte de los drganos judiciales”. O lo que es lo mismo, ante cualquier acto admiustrativo, el
administrado ha de poder siempre acudir a la tutela judicial dispensada por los 6rganos

jurisdiccionales.

Y ahondando un poco mas en la doctrina constitucional, se puede senalar que si
que supone una vulneracion del derecho a la tutela judicial efectiva, la imposicion de
requisitos obstaculizadores o limitadores de los correspondientes recursos. En esta linea se
encuentra el auto del TC 171/1986%, que sefala en su FJ. 3° “..Fs dgerlo que este derecho
Sundamental (la tutela judicial efectiva del art. 24 de la CE) puede verse conculeado por aguellas
normas que impongan condiciones pmpeditivas u obstaculizadoras del acceso a la jurisdiccion, siempre que
los obstdculos legales sean innecesarios y excesivos y carecan de ragonabilidad y proporcionalidad respecto

2»

de los fines que lcitamente puede perseguir el legislador en el marco de la Constitucion...”. Por lo que,
para considerar cuando un requisito es obstaculizador, habra que atender, por un lado, a
las circunstancias del caso concreto, y por otro, a cuales son los fines y razones que al

legislador le han llevado a exigir dicho requisito.

De las sentencias aqui analizadas me sirvo para afirmar que la ejecutividad de los
actos de la Administracion respeta el derecho a la tutela judicial efectiva siempre que el
obligado tributario pueda, o al menos tenga la oportunidad, de someter la decision acerca
de la suspension del acto administrativo al conocimiento de los 6rganos jurisdiccionales.

Ya que, como he mencionado con anterioridad en otras partes de mi trabajo, son sélo los

88Se trata de un recurso de inconstitucionalidad promovido por el Defensor del Pueblo, contra los arts. 7, 8,
26 y 34 de la Ley Organica 7/1985, de 1 de julio, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espaiia. El
TC declar6 la inconstitucionalidad de los articulos 7, 8.2, y 34 de la citada Ley. Existe un voto particular
conjunto de los magistrados Don Francisco Tomas y Valiente, y Don Fernando Garcfa Mon.

®Fn este recurso de amparo el demandante considera que la condena objetiva en costas que dispone el art.
10.3 de la Ley 62/1978 supone la vulneracion del derecho a la tutela judicial efectiva. El tribunal deternuna la
madmisién del recurso del demandante.
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organos jurisdiccionales los encargados de administrar justicia, y por lo tanto, de dirimir
sobre los conflictos que tiene los ciudadanos con la Administracion, de acuerdo con lo
establecido en el art. 117.3 de la CE™ . Y considero que tal exigencia es respetada por la
normativa actual, tal y como recoge el art. 47.3 del RGRVA “Contra la denegacion podri

interponerse el correspondiente recurso contencioso-administrativo.”

En esta materia CHECA GONZALEZ defiende que la suspension debe otorgarse
de forma mmediata. Y afiade que, solo deberfa exigirse caucion o garantia en aquellos
supuestos en los que se cause un dafio o perjuicio al mterés pablico, correspondiendo la

carga de la prueba a la Administracién en este extremo”.

Esta mnterpretacion me parece que entra en contradiccion con la sentencia antes
sefialada del TC 115/1987, que disponia que la tutela judicial efectiva no exige que se
conceda la suspension de forma incondictonada. Aunque, habilmente, el profesor
CLEMENTE CHECA mtroduce una excepcion: “salvo que se prueben peryuicios o dasos a los
intereses publicos”. Afadiendo que dichos dafios y perjuicios han de ser probados por la
Administracion. En mi opinidn, esta propuesta carece de sentido, ya que desde la reforma
del afio 2004 de la LGT, se remite la materia de prueba de los procedimientos de revision a
lo establecido en las secciones 2° y 3° del capitulo 1T del titulo T11%, donde se sefiala que
quien pretenda hacer valer su derecho, debera hacer valer los hechos constitutivos del
mismo. O dicho con otras palabras, que quien pretenda hacer valer su derecho a la
suspension del acto administrativo tributario sin aportar garantias, debera probar los dafios
de imposible o dificil reparacion. Desde un punto de vista constitucional no me parece
adecuado exigir la prueba de los dafios y perjuicios a quien haya promovido la suspension
sin aportacion de garantias. Tampoco debemos perder de vista, la presuncion zuris tantum de

legalidad de todo acto administrativo, unanimemente admitida por la doctrina. Presuncion

B citado precepto dispone: “L/ ¢gjercicio de la polestad jurisdiccional en lodo tipo de procesos, juzgando y haciendo ejecutar
lo juzgado, corresponde exclusivamente a los Juzgados y Tribunales determinados por las leyes, segrin las normas de competencia y
procedimiento que las mismas establezcan”.

*Wéase CHECA GONZALEZ, Clemente: Iz grecritividad inmediata de los actos tributarios y la suspension de su
ejecrtcion. hitp:/ [ blosdeclementechecasonzalez; blogspot. com.es/ 2012/ 12/ evolucion-bistorica-de-las-normas-sobre.himl

92 Asi lo hace el art. 214 LGT: “Eun los procedimientos especiales de revisidn, recursos y reclamaciones previstos en este titulo
serdn de aplicacion las normas sobre capacidad y representacion establecidas en la seccion 4.del capitulo 11 del titnlo 11 de esta

ley, y las normas sobre prueba y notificaciones establecidas en las secciones 2.%y 3.° del capitulo 11 del titnlo 111 de esta ley”.
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que ha de ser quebrantada por el propio administrado a través de su labor probatoria, y

que CHECA GONZALEZ ha obviado en su planteamiento.

En conclusion, el princpio de ejecutividad de los actos admunistrativo es
compatible con el derecho a la tutela judicial efectiva, siempre que el obligado tributario
tenga la posibilidad de acudir a los 6rganos judiciales, y que no se le extja ningin requisito

mnnecesario, o que carezca de razonabilidad objetiva.

Por lo tanto ¢l hecho de que la Admimistracion goce de la presuncion de legalidad
de sus actos administrativos, y de la ¢jecutividad de los mismos sin previa declaracion
judicial, no me parece un privilegio mjustificado. Y entiendo que respeta plenamente el
derecho a la tutela judicial efectiva, en atencion a la necesidad de que la Administracion no
se paralice (exigencia del principio de eficacia del art. 103 CE). Ademas de la obviedad de
que la Administracioén para seguir funcionando requiere de mgresos con los que financiar el
gasto publico, ya que la concesion automatica de suspensiones supondria la paralizacion de
la entrada de ingresos. Por ello considero que la concesion de suspensiones indiscriminada
por la Administracion, como planteaba CHECA, no parece la solucion adecuada. El mismo
autor reconoce que la existencia de un perjuicio grave para ¢l interés publico, es dificil que

: - 93
ocurra en la esfera tributaria™.

Como ya he senalado, entiendo que la exigencia de la revision administrativa, como
presupuesto de impugnacion procesal, podria ser lestvo del derecho a la tutela judicial
efectiva, tal y como estd configurada en la normativa vigente. Sin embargo, ¢l hecho de
considerar como una prerrogativa insuficientemente justificada la obligatoriedad de la
revision administrativa previa como presupuesto de impugnacioén, no me mmpide afirmar
que el “privilegio” de la presuncidn de legalidad de los actos administrativos esta

plenamente justificado en base al principio de eficacia administrativa.

3.3. Consideraciones sobre el principio de especialidad y el régimen de las

garantias.

Antes de analizar, cada uno de los supuestos de suspension de ¢jecucion del acto

impugnado en via ccondomico administrativa que regula nuestra LGT, me parece

*Vid. ob. cit. CHECA: L4 gjecutividad inmediata de los actos tributarios y la suspension de su ejecucion.
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interesante aclarar una serie de conceptos, con el objeto de remarcar la especialidad de la
via economico administrativa, y sefialar que elementos componen la garantia que ha de ser

aportada por el administrado:

- HEl principio de  especialidad normativo en el ambito del procedimiento
economico administrativo (lex especialss).

- Bl régimen de las garantias necesarias para obtener la suspension.

3.3.1El principio de especialidad normativa.

La primera de estas aclaraciones es la constatacion del principio lx especialis derogat
lex: generalis” respecto a la suspension de ¢jecucidén de actos impugnados. Y es que en
diversos conflictos ante los tribunales, se ha solicitado la aplicacion del articulo 111. 3 de la
LRJAPYyPAC”, que permite entender estimada la solicitud de suspension del acto
mmpugnado por silencio administrativo positivo, st dicha solicitud no ha sido resuelta en el
plazo de 30 dias. Y esta aplicacion ha sido denegada por la Sentencia del Tribunal Superior

de Justicia de Castilla y Ledn, con fecha de 17 de febrero de 2012

Son frecuentes los supuestos en los que las partes solicitan la aplicacion de

preceptos de la LRJAPYPAC. Es cierto que, en algunos casos, las disposiciones tributarias

*/Este principio se podria definir como ‘% preferencia aplicativa de la norma reguladora de una especie de cierto género
sobre la norma reguladora de tal género en su totalidad”. Dicha definicién esta extraida de la obra de TARDIO
PATO, José Antonio: Principio de especialidad normativa (Lex Especialis) y sus aplicaciones jurisprudenciales. Revista
de la Administracién Publica, septiembre- diciembre 2003, num. 162, pag. 189.

95Dispone el referido precepto: La gecucidn del acto impugnado se entenderd suspendida si transcurridos treinta dias desde
gute la solicitud de suspension baya tenido entrada en el registro del drgano competente para decidir sobre la misma, éste no ha
dictado resolucion expresa al respecto. En estos casos no serd de aplicacion lo establecido en el articulo 42.4, segundo pdrrafo, de
esta L ey.

%Dicha sentencia sefialaba “ .. Encontrandonos ante una solicitud de suspension de ejecucion de nn acto recurrido en via
econdmico-administrativa, no resulta aplicable el art. 111 de la Ley 30/92, ni siguiera de forma subsidiaria, debiendo aplicarse
en exclusividad lo dispuesto en la Ley General Tributaria y sus disposiciones de desarrollo, con independencia de que la remision
a los arts. 153 y 171, que regulaban los procedimientos especiales de revision recogidos en la 1ey General Tributaria de 1963,
deba entenderse referida a los arts. 216 y 249, que regulan los procedimientos especiales de revision de la 1.ey 58/2003, de 17
de diciembre, General Tributaria. A mayor abundamiento, de la Ley General Tributaria no se desprende ningrin tipo de
remision al art. 117 de la ey 30/1992, ni ningsin tipo de silencio positive expreso a la falta de resolucion de la peticion de
suspension vinculada a la reclamacion econdmico-administrativa, por lo gue resulta claro gue el precepto invocado por la recurrente
o resulta aplicable”.
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llevan a efecto una regulacion completa y exhaustiva de los procedimientos, mientras que
en otras ocastones sc¢ limitan a concretar algunas especialidades remitiéndose en los

restantes aspectos a la LRJAPYPAC, dado su caracter supletorio.

La sentencia del TS] de Castilla y Leon antes referida, tiene su base en una
jurisprudencia sentada por el Tribunal Supremo, en la sentencia de 4 de diciembre de
1998”, en la que sefiala, en su F] 3% ... De todo lo anterior resulla que ha sido siempre designio del
legislador, 'y doctrina reiterada de esta Sala, atribuir cardcter supletorio a las normas del procediniento
administrativo comin respecto de las del procedimiento tributario, sin duda en ragon a que, anngue
administrativos ambos, el dmbito del Derecho Tributario tiene unas particularidades propias que, en cierlos

aspectos, le separan del sistema administrativo general’

En este caso, la aplicacion del art. 111 de la LRJAPYPAC, no puede aplicarse ni
siquiera de forma subsidiaria, ya que debe aplicarse con exclustvidad lo dispuestos en la
Ley General Tributaria en materia de suspension, regulado en el art. 233 de la LGT y en los

arts. 40 y sigutentes del RGRVA.

Y ello a pesar de la remision que realiza la LRJAPYPAC, alos arts. 153 a 171 de la
LGT 1963, Aunque esta remision se refiera Gnicamente a estos preceptos, no supone que
en todo lo demas se aplicara la LRJAPYPAC, sino que habra de aplicarse en primer lugar lo

recogido en la LGT.

Ademas tampoco existe el camino mverso, ¢s decir, no hay en la Ley General
Tributaria ningun tipo de remision al art. 111 de la LRJAPYPAC, ni regulacion de ningin

tipo de silencio positivo para la falta de la resolucion de la peticion de suspension solicitada.

97 Se trata de la Sentencia de 4 diciembre 1998. R] 1998\10204, que versa sobre un recurso contencioso-
administrativo mterpuesto por el Consejo General de la Abogacia espafiola contra el RD 803/1993, de 28
mayo, de modificacion de procedimientos tributarios. En ella el Consejo General de la Abogacia, solicitaba la
tlegalidad de dicha norma y su falta de adecuacion a los plazos sefialados en la LRJAPYyPAC. El Tribunal
Supremo terminé desestimando dicho recurso contencioso administrativo.

%8 fectivamente, conviene recordar que el legislador excluye la materta econémica administrativa del Titulo
VII de la LRJAPYPAC, regulandose de forma especifica en la legislacion tributaria. Tal y como expresamente
mndica el apartado 2 de las Disposicion Adicional 5% cuyo titulo reza “Procedimientos admnistrativos en
materta tributaria”’, donde remite a los articulos 153 a 171 de la LGT 1963 v a las disposiciones de desarrollo
y aplicacion de la misma. Aunque, a dia de hoy, haya de entenderse referida a los arts. 216 a 249 de la LGT
2003, que regulan los procedmmientos especiales de revision.
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A la luz de todo lo que acabo de sefalar, hay que concluir que el art. 111 de la
LRJAPYPAC no resulta aplicable, al existir una regulacion especifica. Y por lo tanto, los
procedimientos de revision, y especialmente las reclamaciones econdémico administrativas
que son objeto del presente trabajo, se van a regir por lo dispuesto en la LGT, y sélo de
forma supletoria por la ley LRJAPYPAC en aquello que no esté regulado en su normativa

propia, la LGT. Por lo tanto, lex especialis derogat lex: generalss.

3.3.2 El régimen de las garantias necesatias para obtener Ia suspension.

En segundo lugar, me gustaria abordar brevemente el régimen de aportacion de
garantias, centrandome principalmente en dos aspectos: importe y duracion. Estos dos

aspectos estan intimamente relacionados, como se vera mas adelante.

Lo analizado en estas lincas sélo sera de aplicacion en aquellas solicitudes en las
que el acto tiene contenido econdomico, y en aquellos supuestos en los que es necesario el
aporte de garantia. Diferenciando, dentro de estos supuestos en los que es necesario
otorgar garantfa, aquellos casos en que la garantia aportada es una de las
reglamentariamente previstas y, por otro lado, aquellos otros en los que, no pudiendo
aportar las garantias previstas reglamentariamente, se aportan otras diferentes. Asi
hablamos de supuestos de suspension automatica y supuestos de suspension con otras

garantias o con garantias alternativas, respectivamente.

El importe es el primer aspecto que vamos analizar dentro del régimen de las
garantias. El art. 233 de la LG'T' dispone que el obligado tributario lograra la suspension
si e garantiza el importe de dicho acto, los intereses de demora que genere la suspension_y los recargos gue
procederian en caso de ejecucion de la garantia, en los términos que se establescan reglamentariamente”. Por
lo tanto, de acuerdo con el precepto que acabamos de senalar son tres los elementos que ha
de cubrir la garantfa: el mporte del acto administrativo mmpugnado, los intereses de

demora, y los recargos que procedan en caso de ejecucion de la garantia.

En lo que se refiere al importe del acto administrativo, estara conformado por la
cuota tributaria que recoja el acto impugnado. Junto con la cuota deberan ser cubiertos por
la garantia los correspondientes intereses de demora y recargos que aparezcan reflejados en

dicho acto impugnado. Y todos ellos constituirian la deuda tributaria.
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El segundo elemento a analizar son los mtereses de demora, y la pregunta que me
planteo, en este momento, es, ¢Cudles son los intereses de demora que debe cubrir la
garantia para lograr la suspension? La respuesta no se encuentra regulada ni en la LG, ni
en ¢l RGRVA. El Gnico precepto que trata este asunto es el art. 41.1 de la RGRVA, pero
hace referencia expresa al supuesto en que se aporte como garantia dinero o valores
publicos. El citado precepto dispone: “...Cuando la garantia consista en el depdsito de dinero o
valores piblicos, los intereses de demora serdn los correspondientes al plazo de seis meses 5i el procediniento
de la reclamacion es el abreviado, de un ano si el procedimiento de la reclamacion es el general y de dos aios

St la resolucion es susceptible de recurso de alzada ordinario...”

Tal y como senala el precepto, los mntereses de demora que han de ser cubiertos por
la garantia seran: 6 meses en el procedimiento abreviado, 12 meses en el procedimiento
ordinario, y de 24 meses en aquellos supuestos en los que el procedimiento sea susceptible
de alzada. Conviene sefalar que el procedimiento abreviado no es susceptible de recurso
de alzada ordinario, por lo que en ese caso no deberfa ampliarse ¢l importe de los intereses

o . ., . . .

a garantizar . Y esta es la estrecha vinculacion que existe entre el importe de la garantia y el
tiempo, que he senalado mas arriba, porque dicho mmporte va a depender del tiempo de

duracion el procedimiento administrativo de revision.

Llegados a este punto debo plantearme ¢Cual serfa ¢l importe de los intereses a
garantizar cuando la garantia aportada no sea dinero o valores publicos? En mi opinion
entiendo que el art. 41.1 es extensible a los demas supuestos en los que se requiere aportar

garantia para alcanzar la suspension del acto impugnado.

Ademis, de acuerdo con los arts. 26.4'", 225.3'", 240.2'* y 241", disponen que

dejaran de devengarse intereses de demora, una vez se haya acordado la suspension,

%Y st fuera asi, no tendria que aportar los intereses de dos afios. Lo logico es que aportaran los intereses de
duracién del procedimiento, en este caso, de 18 meses.

100 F] citado precepto dispone: “No se exigirdn intereses de demora desde el momento en que la Adpinistracion tributaria
incumpla por cansa imputable a la misma alguno de los plazos fijados en esta ley para resolver. ..’

101 H] citado precepto dispone respecto del recurso de reposicion: “E/ plazo mdximo para notificar la resolucin serd
de 1n mes contado desde el dia signiente al de presentacion del recurso”.

%] citado precepto dispone respecto de las reclamaciones econémico administrativas : “Transcurrido un ajio
desde la iniciacion de la instancia correspondiente sin haberse notificado resolucion expresa y siempre que se haya acordado la
suspension del acto reclamado, dejard de devengarse el interés de demora en los términos previstos en el apartado 4 del articulo 26

de esta ley”.
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cuando haya transcurrido el plazo fijado para finalizacion del procedimiento de revision de
que se trate. Lo recogido en el art. 41.1 de la RGRVA es un argumento a favor para hacer
extensible su aplicacion al resto de supuestos, de tal forma que solo se exigiran los
intereses de demora correspondientes a la duracion del procedimiento que se sustancie. El
no realizar esta interpretacion extensiva careceria de toda logica. St el legislador, cuando la
garantia aportada consiste en valores publico o dinero, exige la cantidad correspondiente a
6 meses de intereses, porque va a ser otra la cantidad exigida cuando la garantia aportada
sea de otra naturaleza. Y ademas, el no realizar esta interpretacion extensiva, constituiria
una laguna cuya integracion es necesarta, ya que, como hemos dicho antes, no existe

ninguna norma que lo resuelva.

Esto no supone que me parezca criticable el hecho de que no figure de forma
expresa, pero con ello se favoreceria la seguridad juridica. No debemos olvidar que nos
movemos en un ambito, el de las reclamaciones econdomicas administrativas, en el que los
ctudadanos pueden actuar sin necesidad de asesoramiento juridico, por lo que la claridad y
la sencillez normativa en este caso no son una opcion, sino un deber para el legislador. La
scguridad juridica, exige al legislador claridad y la no confusion normativa, requisitos que,
desde mi punto de vista, se¢ cumplen con una mencion expresa, sin necesidad de tener que

hacer interpretaciones extensivas.

Por otra parte llama la atencion la sigutente frase del art. 41.1, en la que se sefiala

<<

que los intereses de demora a garantizar seran de “....dos ados 5i la resolucion es susceplible de
recurso de alzada ordinario”. Se afiade otro afo, ya que es la duracion de la tramitacion del
recurso de alzada, tal y como resulta de lo establecido en el art. 241.4 que remute al art.

240.1'* ambos recogidos en la LGT.

Una vez expuesta la normativa me pregunto Por qué se ha de garantizar los
intereses de demora de tramitacion de un procedimiento que todavia no se sabe st el
reclamante u obligado tributario va a utilizar? Me parece cuestionable que se tenga que

garantizar los intereses de un procedimiento, al que no se sabe st va a ser necesarto acudir.

103 F] citado precepto dispone respecto del recurso de alzada ordinario: En la resolucion del recurso de alzada
ordmario sera de aplicacion lo dispuesto en el articulo 240 de esta Ley. Por lo que serd de aplicacion lo
sefialado en la nota al pie anterior.
104H] citado precepto dispone: “La duracion del procedimiento en cualguiera de sus instancias serd de un aiio contado desde
la interposicion de la reclamacion. ..”"
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Ya que todo va a depender de la resolucion obtenida en primera instancia, por lo que, st
esta es estimada el obligado tributario no hara uso del recurso de alzada ordinario. Ademas
existe la posibilidad de que el contribuyente acuda directamente al TEAC, es decir,
interponga un recurso per saltwm saltandose la primera instancia, de acuerdo con lo
establecido en el art. 229.5 de la LGT'. El periodo de tramitacién en este caso es de un
afio, por lo tanto st no hace uso de la primera instancia, lo mas 16gico es que los intereses
de demora que hayan de ser garantizados sean los correspondiente a la duracion del
procedimiento, es decir un ano. Y en el caso de que se interponga una reclamacion
econdémico administrativa, sin recurso per saltum, la solucion mas adecuada, serd que se
garanticen los intereses por un ano, y solo en caso de interponerse el recurso de alzada
ordinario, se ampliara la garantfa por un afio mas. Lo cual sigue una légica, que no se
desprende la normativa, porque como ya he seflalado mas arriba, en caso de que el
procedimiento fuera susceptible de recurso ordinario de alzada habria que garantizar los

intereses por un periodo de dos afios, independientemente de se haga uso del mismo o no.

El tercer elemento que debe cubrir la garantia, son los recargos. En este ambito la
LGT ha sufrido una modificacion parcial con vigencia desde ¢l 31 de octubre de 2012, por
la Ley 7/2012, de 29 de octubre, de modificacion de la normativa tributaria y
presupuestaria y de adecuacion de la normativa financiera para la mtensificacion de las

actuaciones en la prevencion y lucha contra el fraude (en adelante, Ley 7/2012)

Esta Ley 7/2012 ha ejecutado una nueva redaccion del articulo 233.1'%° de la LGT,

que es la siguiente:

La ejecucion del acto impugnado quedard suspendida automdticamente a instancia del interesado s
se garantiza el tmporte de dicho acto, los intereses de demora que genere la suspension y los recargos que

procederian en caso de ejecucion de la garantia, en los términos gue se establezvan reglamentariamente.

105F)] citado precepto dispone. “Cuando la resolucion de las reclamaciones econdmico-administrativas sea susceptible de
recirso de alzada ordinario ante el Tribunal Econdmico-Administrative Central, la reclamacion podrd interponerse directamente
ante este drgano”.

106 Hste precepto en su redaccion anterior al 2012 establecia “Ta ¢ecucion del acto impugnado quedard suspendida
antomdlicamente a instancia del interesado si se garantiza el importe de dicho aclo, los intereses de demora que genere la
suspension y los recargos gue pudieran proceder, en los términos que se establezcan reglamentariamente”.
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También ha sido modificado, por la misma ley, el art. 224" de la LG'T, que regula
la suspension de la ejecucion del acto recurrido en reposicion, cuya redaccion actual es la

S1gu1€nte:

“La ejecucion del acto impugnado quedard suspendida antomdticamente a instancia del interesado
St se garantiza el importe de dicho acto, los intereses de demora que genere la suspensiony los recargos que

procederian en caso de ejecucion de la garantia, en los términos que se establegcan reglamentariamente. (...)”

FEn la redaccion anterior a la entrada en vigor de la Ley 7/2012, se sefialaba que
los recargos que debian ser cubiertos para constituir la garantia y lograr la suspension son
los que procederfan en el momento de su solicitud, tanto en el art. 224 de la LG'T respecto
del recurso de reposicion, como en el art. 233.1 de la LG'T, con remision al art. 41.1 del

RGRVA, en lo que se refiere a las reclamaciones econémico administrativas.

De acuerdo con la exposicion de motivos de la Ley 7/2012, se trata de modificar ¢l
importe de la garantia que es necesario depositar para la suspension de la ejecucion del acto
impugnado a través del recurso de reposicion o de la reclamacién  econdomico
administrativa, a fin de que el importe de la misma cubra todos los recargos que pudieran
ser exigibles en el momento de ejecucion de la garantia del crédito publico. De esta forma
se evitarfa la continuidad del procedimiento administrativo de apremio para ¢l cobro de las
cantidades que hayan quedado pendientes y sin la cobertura de la misma, tal y como senala

la Resolucion del TEAC de 30 de septiembre de 2012'%,

La Resolucion del TEAC, que acab6é de mencionar, concluye que la garantia
otorgada para suspender la ejecucion de los actos impugnados, de acuerdo con los arts.
224.1y 233.1 de la LGT, ha de cubrir, ademas del importe del acto, los intereses de demora
que genere la suspension y los recargos que procederfan en caso de ejecucion de la garantia,

siendo el momento a considerar en orden a la cuantificacion del recargo a garantizar el

107Este precepto en su redaccion anterior a 2012 sefialaba: “ La gecucidn del acto impugnado guedard suspendida
antomdlicamente a inslancia del inleresado si se garantiza el importe de dicho aclo, los intereses de demora que genere la
suspension y los recargos que pudieran proceder en el momento de la solicitud de suspension, en los términos que se establezcan
reglamentariamente.(...)".
108 Se trata de una resolucién del TEAC para unificacion de criterio, que tiene como asunto aclarar el
mporte de la garantia exigible en la suspension de la ejecucion del acto recurrido mediante recurso de
reposicion y/o en via econdémico administrativa como consecuencia de las modificaciones producidas por la
Ley 7/2012. Criterio de resolucién: 06981/2013/00/00. Vocalia duodécima. 30/09/2014.
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determinado para la ¢jecucion de las garantias por el articulo 168 de la LGT, en relacion
con el art. 74.1 del Reglamento General de Recaudacion, lo que implica la necesidad de
garantizar en todo caso y con independencia del momento de presentacion de la solicitud
de suspension, tras la modificacion operada por la Ley 7/2012 en la LGT, el recargo de

apremio ordinario del 20 por ciento.

Se simplifica mucho ¢l régimen anterior, en ¢l que la garantia a aportar iba a
depender del momento en el que su hubiera presentado la solicitud, tal y como se ha
senalado en la redacciones de los articulos anteriores a las modificaciones mntroducidas por

la Ley 7/2012.

Con los articulos 233 y 224 de la LGT anteriores a la modificaciones introducidas
por la Ley 7/2012, y en combinacion con los art. 40.1 y 41.1 del RGRVA son varios los
supuestos que se podian describir a la hora de determinar cual debia ser el importe de la
garantia suficiente para suspender la ejecucion del acto impugnado en relacion con el
importe de los recargos, que pudieran proceder en el momento de la solicitud de
suspension. Debemos diferenciar en funcion de st la solicitud de suspension se formulaba
dentro del periodo voluntario de pago, o una vez finalizado éste dentro del periodo
¢jecutivo. De tal forma que:

e 5i la suspension era solicitada dentro del perfodo voluntario de mgreso: no se habfa
producido el devengo de recargo alguno.
® 5ila suspension era solicitada dentro del perfodo ¢jecutivor
.- Cuando la suspension era solicitada antes de la notificacion de la providencia
de apremio: se devengaba el recargo ejecutivo del 5 por ciento.
.- Cuando la suspension era solicitada una vez notificada la providencia de
apremio y dentro del plazo del art. 62.5 de la LGT: se devengaba recargo de
apremio reducido del 10 por ciento.
- Cuando la suspension era solicitada, una vez habia sido notificada la
providencia de apremio y habifa transcurrido el plazo del art. 62.5 de la LG'T: se

devengaba el recargo de apremio ordinario del 20 por ciento.

Hay que sefialar que ¢l mteresado podia solicitar la suspension de la ¢jecucion del
acto mmpugnado en el momento de mterposicion del recurso de reposicion, o de la
reclamacion econémica administrativa, o en un momento posterior, y que estos plazos eran

diferentes a los establecidos para el pago. De tal modo, que st la solicitud de suspension se
oY
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ha instado dentro del plazo voluntario de mgreso, ocasionaba que el importe de la garantia
no tiene que cubrir ningin recargo del periodo ejecutivo. O st la solicitud se hacia dentro
del perfodo ¢jecutivo provocaba que, en funcion del momento de presentarse la solicitud
de suspension, el recargo a garantizar cra ¢l 5 por ciento, ¢l 10 por ciento, o ¢l 20 por
ciento, pues ¢l importe de la garantfa que tenfa que cubrir, variaba en funcion del recargo

M 109
devengado en el momento de la solicitud ™.

Es cierto que existia una situacién especialmente compleja'’’, por el hecho de que
se tuvieran que garantizar los recargos que procedieran en funcion del momento de
solicitud de la suspension. Con la actual redaccion, se tiende a la uniformidad, lo cual es un
aspecto positivo desde el punto de vista de facilitar la gestion. Pero, adn asi, me parece
cuestionable. Ya que el hecho de que un contribuyente solicite la suspension del acto
impugnado en ¢l periodo voluntario tenga que aportar la misma garantia, en lo que a
recargos se refiere, que aquel que lo hace en periodo ejecutivo, atenta contra el principio de
igualdad. Ya que, tal y como sefiala el T'C en su sentencia 13/2009'", requicre de unos
términos de contrastacion homogéneos. No encontrandose en situaciones homogéneas
aquel contribuyente que se halla en periodo voluntario de pago, respecto de aquél que se
encuentra en periodo ejecutivo. No considero aceptable dar el mismo trato a quienes no
estan pendientes de sus procedimientos con el fisco, frente a quienes actGan con la
diligencia adecuada. De tal modo, que si un obligado tributario se encuentra en periodo
voluntario de pago no ha devengado ningn recargo. Y st actuando con diligencia solicita
la suspension en base a unos de los supuestos en los que es necesario aportar garantia, la
Administracion le exigird que asuma el recargo del 20 por ciento. Hxigiendo que se aporte
la misma garantfa que a otro obligado tributario, a quien, por ejemplo, se le hubiere

notificado la providencia de apremio.

'%En estos mismos términos se pronuncia la resolucion de la AEAT de 21 de diciembre de 2005, publicada
en el BOE de 3 de Enero de 2006.
W0Asi lo setiala VEGA BORREGO. La suspensidn de los actos tributarios en via de recurso. Centro de Estudios
Fiancieros, 2006, pag. 56.
S trata de un recurso de amparo, promovido por la Congregaciéon Hermanas Domimicas de la Anunciata
frente a la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrattvo del Tribunal Superior de Justicta de Madrid
que desestimd su recurso contra el Ayuntamiento respecto del Impuesto de Actividades Econdémicas. En este
caso el TC, considera que existe una vulneracién de los derechos de 1gualdad y tutela judicial efectiva.
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Considero, que el exigir tal recargo (el recargo de apremio ordinario del 20 por
ciento) con independencia del momento en que se haya presentado la solicitud de la
suspension, es desproporcionado y poco razonable. Ademas considero que el sistema
anterior a la reforma introducida por la Ley 7/2012 es mucho mas flexible que el actual
sistema, que ha sido objeto de aclaracion por la resolucion del TEAC antes mencionada. Y
dada las solicitudes de flexibilizacion, que en el ambito administrativo tributario, han sido
solicitadas, tanto por la doctrina'? como por el los asesores fiscales, la considero un paso

atras.

3.4. Supuestos de Suspension.

En este epigrafe me voy a centrar en hacer una breve exposicion de cada uno de
los supuestos de suspension de ejecucion que recoge el art. 233 de la LGT, donde se
establecen las circunstancias que han de concurrir para poder lograr la suspension del acto
administrativo mmpugnado en la via de revision. Para, posteriormente, analizar aquellos

supuestos que considero mas interesantes y problematicos en la practica.

La regla general nos dice que la interposicion de una reclamacion econéomico
administrativa no suspendera la ¢jecucion del acto que se haya impugnado, salvo que,
previamente, se haya mnterpuesto un recurso de reposicion en el que se haya logrado la
suspension, con efectos que alcancen a la via econdmico administrativa. Se exceptia de esta

regla la suspension de ejecucion de las sanciones.

Siguiendo la clasificacion de MARCO SAN JUAN'") podemos distinguir las
siguientes clases de suspension de ejecucion de actos impugnados en via administrativa

segun contengan o NO sancion:

1. Actos impugnados que no contengan sanciones

Dentro de este grupo estan incluidos:

12 Véase ALONSO GONZALEZ, Luis Manuel, Informe Propuestas para disminuir la litigiosidad Viscal en Espaiia a

la Lauz del Derecho Comparado. Collegt Oficil de Gestors Administratuis de Catalunya, marzo 201, pag. 59.
13 Vid. ob. cit. MARCO SAN JUAN, José Antonio. Cuestiones bdsicas sobre el recurso de reposicion y las reclamaciones
econdmico administrativas, pag. 110 y sigutentes.
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a) Bl denominado supuesto de suspension automdtica, recogido en el art. 233.1 y
2 de la LGT, desarrollado en sus aspectos procedimentales en el art. 43 del RGRVA.
Esta suspension solo tendra lugar con la aportacion de las garantias previstas en el

segundo de sus apartados. Listas son:

-Deposito de dinero o valores publicos. En esta modalidad son admisibles

todo tipo de valores publicos, con el unico requisito de que su fecha de
vencimiento sea posterior, por lo menos en un ano, a la fecha de
interposicion de la reclamacion, y siempre que se ponga a disposicion del
brgano competente para acordarla'’. La garantfa puede consistir en un
depésito efectivo o en valores publicos en la Caja General de Depositos, o
en sus sucursales situadas en cada delegacion provincial del Ministerio de
Hacienda, y, en su caso, en la delegacion, en la corporacion o entidad
interesada, esto es, en el caso de que se trate de actos dictados por una
Comunidad Auténoma o una Corporacion local, cabe la consignacion en la
caja de dichas entidades.'"” Para acreditar la garantfa ante el 6érgano
correspondiente deberda acompanarlo de un certificado de ingreso en la Caja
General de Depésito en el caso de depdsito de dinero y, en el caso de
valores publicos, se acompafara de wun certificado de inmovilizacion
expedido por la Caja General de Depositos. Asi lo sefiala el apartado 4.5 de
la Resolucién del 21 de diciembre de 2005 de la AEAT™®.

- Aval o fianza de caracter solidario de entidad de crédito o sociedad de

garantia reciproca o certificado de seguro de caucion.

14 Vid. ob. cit. VEGA BORREGO, Félix Alberto. La suspension de los actos tributarios en via de recurso, pag. 67

115 IGLESIAS CASAIS, José Manuel. E/ régimen juridico de las garantias en el marco de las reclamaciones econdmico-
administrativas. Universidad de Santiago de Compostela, 2005. Dereito Vol.14, n°1.

"No entro a analizarla debido a que la informacién es mas practica que tedrica. Para mas informacién, sobre
como constituir las garantias para la suspension consultar la Resolucion de 21 de diciembre de 2005, de la
Secretaria de Estado de Hactienda y Presupuestos y Presidencia de la Agencia Estatal de Administracién
Tributarta, por la que se dictan criterios de actuacién en materia de suspension de la ejecucton de los actos
mpugnados medante recursos y reclamaciones y de relacion entre los Tribunales Econdémico-
Admmistrativos. BOE de 3 de enero de 2006.
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La fianza es una forma de garantia personal en virtud de la cual se obliga
uno a pagar o cumplir por un tercero en el caso de no hacerlo este'"”. Fsta
definicion trasladada a este supuesto tributario supone que un banco, una
sociedad de garantia reciproca o una ascguradora, en el caso de seguro de
caucion, se¢ obliga subsidiartamente al cumplimiento de una obligacién
tributaria ajena, recibiendo por ello una comision. En este supuesto ha de
prestarse espectal atencion a las normas de validacion de los avales a través
de cédigos NRCM. La resolucion de 15 de julio de 2014 de la Direccién
General de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria, ha modificado
la resolucion de 28 de febrero de 20006, por la que se establecen las
condiciones generales y ¢l procedimiento para la validacion mediante un
c6digo NRC de los avales otorgados por las entidades de crédito y por las
sociedades de garantia recproca'™.

- Iianza personal y solidaria de otros contribuyentes de reconocida
solvencia para los supuestos que se establezcan en la normativa tributaria.
En este caso sefialaré, muy brevemente, que se requiere que la fianza la
otorguen dos personas fisicas o juridicas, que estén al corriente de sus
obligaciones tributarias, y presenten una situacién econémica que les
permita cumplir con el pago de la deuda tributaria que asumen. Esta
modalidad de garantia se limita a la suspensién de ejecucion de deudas

tributarias que no excedan de 1500 €'*°.

b) La suspension con aportacién de otras garantias de actos de contenido

economico, que se regula en el art. 233.3 de la LGT. En este supuesto se permite al
administrado obtener la suspension siempre que se justifique que no puede aportar las
garantias exigidas reglamentariamente en el supuesto de suspension automatica, y que

aporte otras garantfas que se estimen suficientes. Por lo tanto, podemos senalar que la

"NARTINEZ DE AGUIRRE ALDAZ, Carlos.: Curso de Derecho Civil II: Derecho de Obligaciones. Colex, 2014, pag. 799.
118Fstas siglas son la abreviatura de “Numero de referencia completo”, mstrumento que se utiliza para la
1dentificacién de los avales.

Lo recogido en esta resolucton son mas formalidades practicas que, desde mi punto de vista no tienen
relevancia teorica, por lo que no voy a entrar analizarlo en el presente trabajo. Se deja mdicado para quien
desee consultarlo. Publicada en el BOE 23 de julio de 2014.

Lo que aqui se sefiala se extrae de los dispuesto en el apartado dos del articulo tnico de la Orden

EHA/3987/2005 de 15 de diciembre, publicada en el BOE de 21 de diciembre 2005.
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normativa deja claro que la suspension automatica tiene un caracter preferente con

respecto a los demas.

¢) La suspension con dispensa total o parcial de garantias, que se otorgaran en

aquellos supuestos en los que se considere  que la ejecucion del acto impugnado

pudiera causar perjuicios de difficil o mmposible reparacion en caso de que fuera

declarado no ajustado a Derecho. En este supuesto es competente para conceder la

suspension el Tribunal Econdémico-Administrativo, a diferencia de los dos anteriores

donde lo es el 6rgano de recaudacion, y se regula:

- En el art. 233.4 de la LGT respecto de los actos de contenido economico,
es decir, una liquidacion tributaria, por ejemplo. Ademas, en este mismo
apartado se sefiala que se pueden modificar los condiciones en las que se ha
otorgado la suspension por parte del Tribunal Economico-Adminsstrativo ,
cuando se hayan alterado las condiciones que motivaron la concesion de la
suspension, por la pérdida del valor o efectividad de las garantias aportadas,
o cuando se conozca la existencia de otros bienes o derechos susceptibles
de ser entregados en garantia, que no hubieran sido conocidos cuando se
acordé inicialmente la suspension.

- En el art. 235.5 de la LGT se recogen los casos en los que el acto dictado
contiene un error material de hecho o aritmético. En estas circunstancias, el
reclamante obtendra la suspension sin necesidad de aportar garantia.

- Respecto de los actos sin contenido econéomico administrativo regulados
en el art. 233.10 de la LGT, como puede ser, por ejemplo, los

requerimientos de mformacion y los deberes de informacion.

Actos impugnados que contengan sancion

Su ejecucion quedara automaticamente suspendida st se impugnan en periodo

voluntario, sin necesidad de aportar garantias, y hasta que sean firmes en via administrativa,

1121

de acuerdo con lo establecido en el art. 212.3 de la LGT

121 E] precepto sefialado establece: “La interposicion en tienspo y forma de un recurso o reclamacion administrativa contra

una sancion producird los signientes efectos: a) La ejecucion de las sanciones quedard antomditicamente suspendida en periodo

voluntario sin necesidad de aportar garantias hasta qune sean firmes en via administrativa.
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3 Supuestos especificos de suspension

Los casos de suspension regulados en una norma especifica se regira por lo
dispuesto en ella, sin que quepa mtervencion alguna del Tribunal sobre la decision. Un
claro ¢jemplo es el art. 135.2 de la LGT, respecto de los supuestos de  tasacion pericial
contradictoria. Dicho precepto dispone “...1a presentacion de la solicitud de tasacion pericial
contradictoria, o la reserva del derecho a promoverla a que se refiere el pdrrafo anterior, determinard la
suspension de la ejecucion de la lignidacion y del plazo para interponer recurso o reclamacion contra la

misma.”

Fuera ya de los supuestos de suspension propiamente dichos, cabe sefialar que el
art. 233.6 de la LG'T también hace referencia a la posibilidad de una suspension parcial. En
estos casos el obligado debera ingresar la parte de la deuda tributaria que no esté afectada

por la suspension.

En el apartado octavo del mismo articulo se recoge lo que se conoce como el
“mantenimiento de la suspension”. Se trata de permitir la continuidad de la suspension
acordada en la via econémico administrativa, siempre que se solicite la suspension en el
proceso contencioso administrativo subsiguiente, y la garantia conserve su cficacia y

vigencia.

A continuacion, por razones de extension del trabajo, vamos analizar con mas
detalle solo uno de los supuestos de suspension de ejecucion del acto impugnado. Se trata
de aquel en el que el administrado solicita la suspension con dispensa total o parcial de las
garantias. Analizando, a la luz de la jurisprudencia mas reciente, las cuestiones mas

polémicas de este supuesto.

341 La suspension con dispensa de garantias: algunas cuestiones
controvertidas.

En esta modalidad el obligado tributario se va a ver dispensado de la carga de

aportar garantias para obtener la suspension del acto impugnado, cuando acredite que le

causan perjuicios de dificil o imposible reparacion. Dentro de esta modalidad como he
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sefialado antes, nos podemos encontrar con los siguientes subtipos contenidos en la
LGT™
- La suspension con dispensa parcial o total de garantfas de los actos de
contenido econdémico, que lo encontramos regulado en el art. 233.4 de la
LT,
- La suspension con dispensa parcial o total de garantfas de actos en los que
existe un error aritmético, material o de hecho. Recogido en el apartado
quinto del art. 233 de la LGT.
- Y por ulttmo los supuestos de suspension de actos sin contenido

economico, que esta regulado por el art. 233.10 de la LGT.

Una vez recordado en qué consistia esta modalidad de suspension, se analizaran

algunas de sus cuestiones mas polémicas:
a)  Significado de la expresion “perjuicios de dificil o imposible reparacion.

Una de las cuestiones mas controvertidas de estos supuestos es entender qué se
entiende por perjuictos de dificil o imposible reparacion. En una primera aproximacion,
podriamos sefialar que este concepto no se identifica con el hecho de que el contribuyente
carezca de bienes para garantizar la deuda impugnada. Hsto supone un cambio respecto de
lo establecido en la normativa anterior, tal y como sefiala la STS de 10 de marzo de 2005,

<<

que en su I] 6° senala lo siguiente: “....Reglamento de Procedimiento Econdmico-Administrativo
aprobado por Real Decreto 391/1996, de 1° de mar7o (en adelante RPREA 1996), arts. 74 a 77,
inclusive, fundamentalmente art. 76, y en éste se admite ya la suspension con cualguier clase de garantia, o
sin ella, el requisito de que la ejecucion pueda acarrear al interesado darios o perjuicios de imposible o difici/
reparacion resulla de lodo punto insoslayable, asi como el de la necesidad de acreditar que no pudieron

»

adjuntarse las garantias prevenidas legalmente para la suspension automdtica...”. Es decir, en esta
sentencia se senala que, conforme a la antigua normativa, es decir, el RPREA 1996, era

necesario acreditar la imposibilidad de aportar garantias.

"’Existen también supuestos de dispensa de garantias no recogidas en la LGT. Este es el caso de la
exoneracion de los entes publicos que trataré unas lineas mas abajo.
123 Sentencia del TS de 10 de marzo de 2005. Destacar que en esta sentencia el Magistrado Don Juan Gonzalo
Martinez Mico, trata de una forma muy exhaustiva la evolucion historica de la suspension en nuestra
normativa en el F] 3°. R] 2005/3082
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En la actualidad se ha producido un cambio total de criterio interpretativo. En la
doctrina hay autores como VEGA BORREGO que consideran que el hecho de que no
se extja, de manera especifica, en la normativa vigente que el reclamante deba acreditar la
imposibilidad de aportar las garantias, no va a suponer que no sea un criterio a tener en
cuenta por el 6rgano encargado de la resolucion. Tanto en las modalidades de  suspension

‘o < ; - 124
automatica, como en los supuestos de aportacion de garantias alternativa

Es dectr, este autor entiende que ¢l hecho de no poder aportar garantias facilita la
acreditacion de los perjuicios de mmposible o dificil reparacion. Mientras que en aquellos
supuestos en los que cuenta con la posibilidad de aportar garantias, ¢l contribuyente debera
hacer un esfuerzo afladido al efecto de acreditar esos perjuicios de dificil o imposible

reparacion. De modo que tendran mas dificultades en cumplir este criterio.

Ia realidad jurisprudencial ha matizado este planteamuento. lLa jurisprudencia
seflala que a pesar de la evolucion historica de la expresion “perjuicios de imposible o dificil
reparacion”, son dos los aspectos a tener en cuenta cuando se valore la concurrencia de

esta circunstancia:

- Una consideracton y examen del estado patrimonial del solicitante de la
suspension de acto administrativo impugnado en via administrativa. Asi lo
confirma el art. 47 del RGRVA, que permite al Tribunal Econdmico-
Administrativo solicitar al organo de recaudacion competente un informe sobre
la suficiencia juridica y econémica de las garantias ofrecidas, asi como la
existencia de otros bienes susceptibles de ser prestados como garantia,
especialmente en los supuestos de dispensa total de garantfas. Fl fin de este
precepto es evitar otorgar la suspension a aquellos administrados que tienen
medios propios para evitar esos perjuicios de dificil o imposible reparacion.

- Y, por otro lado, se requiere el examen y ponderacion de los intereses afectados
por la suspension pretendida. Es decir, una ponderacion entre el interés privado
del administrado y el mterés publico que representa la Administracion.  El
hecho de que un contribuyente tenga la imposibilidad de aportar garantia
acreditando para ello su estado patrimonial, no es mas que una muestra

evidente del riesgo que se corre otorgando la suspension a un contribuyente,

24Vid. ob. cit. VEGA BORREGO, Félix Alberto. La suspension de los actos tributarios en via de recurso, pag. 86y

sigusentes.
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que se¢ encuentra en una situacion patrimonial que le impide otorgar
afianzamiento. El resultado mas probable es que la Hacienda Pablica no pueda
mngresar la deuda tributaria. Por lo tanto, de la ponderacion de los intereses en
jucgo, ¢l publico y el privado, ha de prevalecer como no podia ser de otra
manera, ¢l interés publico en la medida en que la Administracion representa el
interés general. Este planteamiento lo recoge la sentencia del TS de 27 de abril
de 2010, que en su FJ 3% sefnala: “..57 por un lado parece patente la imposibilidad de
la prestacion de la garantia por parle de la entidad solicitante, no es menos evidente que la
denda tributaria que se pretende asegurar resultard insalvable a la vista del estado
patrimonial en que la recurrente se encuentra. Resulta obvio, pues, gue la ponderacion de los
intereses en conflicto obliga a denegar la suspension, lo que comporta la desestimacion del
motivo. No se puede desconocer que la denda tributaria corre el riesgo, a la vista de esa
Sitnacion patrimonial del obligado, de la falta de afiansamiento y de la inexistencia de otras
garantias, de gue no pueda ser hecha efectiva. ...”
Otro ¢jemplo jurisprudencial de la primacia del interés pablico sobre el privado
a la hora de conceder suspensiones con dispensa total o parcial de garantia, s la
sentencia del TS de 7 de octubre de 2011 en la que sefiala en su FJ 3° que
“...a la vista de lo alegado por la entidad interesada y una ves examinados los documentos
aportados por la misma, se lega a la conclusion de que dada la sitwacion econdmica y
Jinanciera de la sociedad, lan dificil y precaria, la concesion de la suspension solicitada y el
consiguiente retraso en la ejecucion de la denda tributaria, impediria o al menos obstaculizaria
gravemente la posibilidad de su cobro por parte de la Hacienda Phiblica, por lo que en la
ponderacion de los dos intereses, el priblico y el privado que coexisten en tension en la ejecucion
de cualguier acto de gravamen, se ofrece como mds necesario de proteccion y garantia el interés
de la Hacienda Piblica, precisamente por la pésima sitwacion econdmica y financiera de la

entidad reclamante...”

125 : e : ‘ ,
En la sentencia de 27 diciembre 2010 se trata de un asunto en el que una sociedad considera suficiente para

probar los perjuicios de impostble o dificil reparacién el hecho de alegar la imposibilidad de prestar la garantia

prevista reglamentartamente u otras alternativas para obtener la suspensién. Por ello recurre en casacion a la

sentencia dictada por la Audiencia Nactional. El TS, finalmente, desestima el recurso de casacion. En la

sentencia hay mas cuestiones controvertidas, pero esto es lo relevante a efectos del presente trabajo. RJ

126 Hn esta sentencia del TS con fecha de 7 de octubre de 2011, una sociedad mterpone un recurso contra

una resolucién del TEAC sobre el impuesto de sociedades. RJ 2011/ 356133.
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Por lo tanto de lo aqui analizado se pueden extraer dos 1deas:

1. La imposibilidad de prestacion de garantia no es un concepto asimilable al de

“perjuicios de mmposible o difcil reparacion”. Son dos conceptos diferentes y

. .
que operan en ambitos distintos .

)

Aquellos casos donde de la ponderacion de intereses no tenga como
consecuencia graves perjuicios para ¢l administrado, el interés puablico se
impondra, y, por lo tanto, habra que proceder a la denegacion de la suspension,
aunque se acredite que no se tienen medios para poder aportar garantia

suficiente.

Por otro lado, me parece muy ilustrativo analizar en este apartado una Resolucion

del TEAC de 19 de octubre de 2011'*, en la que considera que una entidad no puede

alegar perjuicios de imposible o dificil reparacion por el hecho de estar en concurso de
acreedores. Voy a analizar cada uno de los argumentos que fue dando el TEAC para

proceder a su denegacion:

En primer lugar, la resolucion del TEAC comienza recordando el art. 55 de la Ley

Concursal 22/2003, de 9 de julio, (en adelante, 1.C)

< 1129
, en su redaccion original =, De la
lectura de este precepto se deduce que la Administracion tiene postbilidades de cobro de la
deuda tributaria. Porque en la citada norma, se sefiala que podran continuarse aquellos

procedimientos administrativos de ¢jecucion en los que se hubiera dictado providencia de

27 A esta conclusién también llega la sentencia del TS de 27 de abril de 2010 antes citada, cuando unas lineas
mas abajo y en el mismo fundamento juridico (F] 3°) sefiala: ‘%z zmposibilidad de prestacion de garantias no puede
asimilarse, como pretende la recurrente a los perjuicios de imposible o dificil reparacion. Se lrata de conceplos que no son
identificables y que ademds operan en dmbitos facticos diferentes”.

28R esolucién del TEAC de 19 de octubre. Vocalia Undécima. Criterio: 02289 /2011/01/00.

129 Antes de la Ley 38/2011 de 10 de Octubre, de reforma de la Ley Concursal, el citado precepto disponia:
1. Declarado el concurso, no podrin iniciarse efecuciones singnlares, judiciales o extrajudiciales, ni seguirse apremios
administrativos o tributarios contra el patrimonio del dendor. Podrin continuarse aquellos procedimientos administrativos de
gjeciicion en los gue se hubiera dictado providencia de apremio y las ejecuciones laborales en las que se hubieran embargado bienes
del concursado, todo ello con anterioridad a la fecha de declaracion del concurso, siempre que los bienes objeto de embargo no
resulten necesarios para la continuidad de la actividad profesional o empresarial del dendor. 2. Las actuaciones gue se hallaran en
tramitacion quedardn en suspenso desde la fecha de declaracion de concurso, sin perjuicio del tratamiento concursal qgue
corresponda dar a los respectivos créditos.3. Las actuaciones que se practiquen en contravencion de lo establecido en los apartados
1y 2 anteriores serdn nitlas de pleno derecho. 4. Se exceptiia de las normas contenidas en los apartados anteriores lo establecido

en esta Ley para los acreedores con garantia real.
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apremio con anterioridad a la fecha de declaracion del concurso, con la condicion de que
tales ejecuciones no afecten a bienes que resulten necesarios para la  continuidad de la
actividad profesional. Y no podemos desconocer que decretar la suspension en via
economico administrativa darfa lugar a la imposibilidad de ejecutar la deuda tributaria, atn
cuando fuese posible desde el punto de vista concursal. Ya que el hecho de que Tribunal
Econémico-Administrativo entre a analizar cuando el acto administrativo es ¢jecutable o
no desde el punto de vista concursal, harfa que éste se estuviera atribuyendo unas
competencias de las que carece. Por lo que el TEAC concluye que no puede alegarse como

fundamento para obtener la suspension una norma de caracter concursal.

Un segundo argumento, muy interesante en mt opinion, es que los efectos de la
suspension en la via econdémico administrativa pueden tener mas alcance que la propia
interdiccion de la ejecucion de bienes que integran el patrimonio del concursado. La mejor
forma para analizar lo aqui sefialado por el TEAC es con un ejemplo. St el acto
administrativo impugnado en via de revision contiene una deuda tributaria la cual puede
ser exigida a posibles responsables, tanto solidarios o subsidiarios, o en su caso a sucesores,
¢l otorgamiento de la suspension harfa que estos no tuvieran que responder junto con el
deudor principal. Mientras que, st se deniega la suspension, aunque no puedan ejecutarse
los bienes del concursado como consecuencia de la declaracion del concurso, si que se
podria exigir el pago de la deuda tributaria a los responsables o sucesores. De modo que el
otorgamiento de la suspension limita aun mas las posibilidades de cobro de la
Administracion, mas alla de los efectos que se deriven del concurso. Perjudicando en
ultima mstancia el nterés publico. Por ello, el TEAC concluye, en esta resolucion, que las
limitaciones derivadas de la suspensién en via economico adminstrativa no pueden
equiparase con las limitaciones existentes en la LC con respecto al patrimonio del

concursado.

Un tercer argumento es que, de acuerdo con el art. 8.3 de la L.C, sera competencia
exclusiva y excluyente del juez del concurso todo lo relativo a la imposibilidad de despachar
¢jecuciones del patrimonio del concursado. Y, por lo tanto, st se concediera la suspension
en via econdomico administrativa, la imposibilidad de ¢jecutar la deuda tributaria no estarfa

vinculada al concurso, sino a la reclamacion econémico administrativa en todas sus
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instancias, tal y como recoge el art. 233.7 de la LGT". De tal forma que, si el concurso de
acreedores finalizase o se sobreseyera <ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>