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PROLOGO

RAMON M.2 CALDUCH | FARNOS

Presidente
Asociacion Espafiola de Servicios Avanzados a Empresas (AESAE)

La litigiosidad tributaria en Espafa es un problema de gran calado que afecta tanto a las em-
presas como a la Administracion publica, generando un alto grado de incertidumbre y una
sobrecarga en los tribunales administrativos y contencioso-administrativos. A lo largo de los
ultimos anos este fendmeno se ha intensificado debido a diversos factores, entre los que des-
tacan la complejidad del marco normativo, la creciente presion recaudatoria y la falta de me-
canismos eficaces para la resolucion agil de conflictos entre la Administracion tributaria y los
contribuyentes.

Para las empresas, la falta de seguridad juridica en materia fiscal supone un obstaculo signifi-
cativo ala hora de planificar inversiones, gestionar sus obligaciones tributarias y garantizar el
cumplimiento normativo sin incurrir en riesgos innecesarios. Esta inseguridad no solo impac-
ta en la estabilidad de las empresas, sino que también merma la competitividad del tejido pro-
ductivo nacional en un contexto global donde la certidumbre fiscal es clave para la atraccién
de inversion y la generacion de empleo.

Desde la Asociacion Espanola de Servicios Avanzados a Empresas (AESAE), que tengo el ho-
nor de presidir, somos plenamente conscientes de la necesidad de abordar esta cuestion con
profundidad y rigor. Por ello, hemos decidido patrocinar y colaborar en la elaboracion de este
estudio, que tiene como finalidad analizar las causas estructurales de la litigiosidad tributaria
en Espana y proponer soluciones que contribuyan a su mitigacion.

En este sentido, nuestra labor no se limita exclusivamente a apoyar esta investigacion, sino que
va mas alla. Ya en febrero de 2024, en sede de la Confederacién Espanola de Organizaciones
Empresariales (CEQE), AESAE firmo un Convenio de Colaboracion con la Fundacion Impuestos y
Competitividad con el objetivo de fomentar el estudio y la implementacion de medidas que per-
mitan reducir la litigiosidad en materia tributaria y mejorar la relacion entre la Administracion
y los contribuyentes.

Este documento, que ahora presentamos en la Revista del Instituto de Estudios Economicos,
N.9% 1y 2/2025, refuerza nuestro compromiso con la modernizacion del sistema fiscal espanol y
la busqueda de mecanismos mas eficientes y equitativos para la resolucion de disputas fiscales.
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El incremento de los litigios en materia tributaria no es un fenémeno aislado, sino el resulta-
do de una combinacioén de factores que han venido acumulandose con el tiempo. La normati-
va fiscal en Espana ha crecido en complejidad, con constantes reformas, interpretaciones di-
vergentes y una creciente carga burocratica para las empresas. Esto ha generado un entorno
donde el riesgo de discrepancias con la Administracion tributaria es elevado, lo que desembo-
ca en un numero creciente de procedimientos contenciosos.

A ello se suma el hecho de que los plazos de resolucién de estos conflictos son excesivamen-
te largos, 1o que genera una gran incertidumbre para los contribuyentes. La congestion de los
tribunales, junto con la falta de mecanismos alternativos de resolucion de disputas suficien-
temente desarrollados, ha llevado a una situacion en la que muchas empresas se ven obliga-
das a destinar importantes recursos financieros y humanos a la gestion de litigios fiscales, en
lugar de poder enfocarse en su crecimiento y desarrollo.

El estudio La Iitigiosidad tributaria: medios alternativos de solucion y medidas de agilizacion?,
promovido por la Fundacion Impuestos y Competitividad, ya puso de manifiesto la necesidad
de buscar soluciones que permitan agilizar la resolucion de estos conflictos. Entre sus conclu-
siones mas relevantes destacaba la importancia de potenciar vias alternativas como la me-
diacion y el arbitraje fiscal, asi como la necesidad de una mayor uniformidad en los criterios
interpretativos de la Administracion y los tribunales.

El presente documento recoge y amplia estas reflexiones, proponiendo una hoja de ruta cla-
ra para reducir la litigiosidad tributaria y mejorar el entorno fiscal en el que operan las empre-
sas en Espana.

El estudio que aqui presentamos plantea diversas medidas encaminadas a reducir la conflic-
tividad tributaria y mejorar la relacion entre la Administracion y los contribuyentes. De entre
ellas, quiero destacar la simplificacion normativa y la mejora de la seguridad juridica, el impul-
so de los medios alternativos de resolucion de conflictos, la mayor transparencia y el dialogo
entre la Administracion y los contribuyentes, la agilizacion de los procedimientos contencio-
sos, vy la revision del sistema sancionador y de recargos.

Este documento pretende ser una herramienta util para el analisis y la reflexién sobre una pro-
blematica que afecta, de manera directa, a la competitividad y estabilidad del tejido empresa-
rial espanol. La litigiosidad tributaria no es solo un problema técnico o juridico; es un factor
que incide en la confianza de los inversores, en la sequridad de las empresas y en la eficien-
cia de la Administracion publica.

Desde AESAE reiteramos nuestro compromiso con la mejora del sistema fiscal y con la imple-
mentacion de soluciones que permitan reducir la conflictividad y fomentar un entorno tribu-
tario mas predecible y eficiente. Queremos agradecer a todos los expertos y colaboradores que

1 https:/fundacionic.com/publicaciones/2023/05/1a-litigiosidad-tributaria-medios-alternativos-de-solucion-y-medidas-
de-agilizacion/
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han participado en este trabajo por su esfuerzo y dedicacion en la formulacion de propuestas
concretas y factibles y a la Revista del [nstituto de Estudios Economicos, y a su director y ami-
go Gregorio Izquierdo, la oportunidad que nos ha ofrecido al no solo permitir, sino también fa-
cilitar, la publicacion de este estudio.

Esperamos que este documento sirva de base para la adopcion de reformas que permitan avan-
zar hacia un sistema tributario mas moderno y equilibrado, en el que la seguridad juridica y la
eficiencia sean pilares fundamentales.
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INSTITUTO DE ESTUDIOS ECONOMICOS

Estudio Introductorio*

a presente Revista contiene una serie de aportaciones doctrinales que analizan, en profun-

didad, el grave problema de la litigiosidad tributaria en Espaia, examinando sus causas,
las implicaciones y consecuencias en un primer bloque, y ofreciendo un abanico de posibles
soluciones en un segundo apartado.

La publicacioén se abre con un articulo introductorio de Manuel Lamela Fernandez, Abogado del
Estado (exc.), socio director de Acountax Madrid y presidente de la Fundacion LAFER; Luis Manuel
Rubi Blanc, abogado, inspector de Hacienda (exc.) y socio director de Rubi Blanc Abogados;
y Ramén M.2 Calduch i Farnds, economista, abogado, Dr. en Derecho, Auditor Oficial de Cuentas
(ROAC) y presidente de ADADE. Estos autores ponen de manifiesto que la litigiosidad tribu-
taria ha venido experimentando un aumento progresivo en los ultimos afos. Las empresas
precisan de unas condiciones de seguridad juridica minimas que, hoy en dia, no se dan, y que
deberian garantizar el poder operar con cierta certeza y garantia. Por ello consideran urgen-
te implementar un conjunto de medidas alternativas que favorezcan una resolucion agil de
conflictos con la Administracién tributaria y que den rendida respuesta a los imprescindibles
principios de eficacia, simplificacion y seguridad juridica.

Para los autores anteriormente citados, uno de los principales factores que contribuye a la liti-
giosidad tributaria es que contamos con una normativa especialmente compleja, heterogénea,
de dificil interpretacion y sujeta a continuos cambios, lo que genera una notable inseguridad
juridica para los contribuyentes. Es importante profundizar en el origen de la litigiosidad, la
inseguridad juridica a la que nos enfrentamos y la necesaria busqueda de soluciones, funda-
mentalmente desde una perspectiva empresarial. Es el momento de buscar mecanismos que
ahorren tiempo y los costes que suponen judicializar los conflictos tributarios, y evitar la no-
table carga de trabajo que actualmente se acumula en los tribunales. En estos mecanismos
de resolucion de conflictos se deben cumplir tres condiciones fundamentales para que sean
validos: debe ser a través de una solucién eficiente, agil e imparcial.

Segun demuestran los indicadores comparados y la informacion de la propia Agencia Tributaria
(por ejemplo, la contenida en el Plan Estratégico de la Agencia Tributaria 2024-2027%), 1a liti-

* El Instituto de Estudios Econémicos agradece a la ASOCIACION ESPANOLA DE SERVICIOS AVANZADOS A EMPRESAS
(AESAE), ADADE, ACOUNTAX MADRID, FUNDACION ADADE, FUNDACION LAFER y IURISPREVEN su colaboracién en la
autoria de este Estudio Introductorio.

1 AGENCIA TRIBUTARIA (2024), «Plan Estratégico de la Agencia Tributaria 2024-2027», https:/sede.agenciatributaria.gob.es/
static_files/Sede/Agencia_Tributaria/Planificacion/Plan_estrategico_2024_2027/PlanEstrategico2024.pdf
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giosidad tributaria en Espana es excesiva, tanto en numero de reclamaciones como en cuan-
tia de los importes reclamados, en comparacion con los paises de nuestro entorno, generando
costes economicos adicionales y problemas de reputacion para los contribuyentes espano-
les, pero también, y de manera nada desdenable, para la Administracion. Esta mayor litigiosi-
dad tiene como consecuencia una menor seguridad juridica, con un efecto reductor de la in-
version, del crecimiento econdmico y de la creacion de empleo.

Las cifras oficiales no solo confirman esta problematica, sino que también evidencian la fal-
ta de eficacia del sistema fiscal en Espana. Asi, al cierre de 2022, la deuda pendiente de cobro
gestionada por la AEAT alcanzo6 los 40.421,2 millones de euros, una cifra que refleja la com-
plejidad y el volumen del problema. Asimismo, el elevado numero de reclamaciones tributa-
rias, que en ese mismo ano llego a 230.043, muestra una tendencia ascendente que agrava,
auin mas, la situacion.

En cuanto a las reclamaciones tributarias, y con datos del Plan Estratégico de la Agencia
Tributaria 2024-2027, durante 2022, el 24,8% de los recursos de reposicion fueron estimados
totalmente a favor del contribuyente en todo o en parte. Una secciéon importante de los recur-
sos desestimados fue recurrida en la via econémico-administrativa, donde un 25,9% de las
reclamaciones fueron estimadas totalmente. De los contribuyentes cuyas reclamaciones fue-
ron desestimadas en esta via, y se recurrieron ante la jurisdiccion contencioso-administrativa,
un 31,7% de los casos fueron estimados totalmente. Por lo tanto, y de cada 100 recursos presen-
tados, considerando el conjunto de todos los procedimientos, desde la reposicion hasta la via
judicial, aproximadamente un 60% del total de las liquidaciones tributarias recurridas son es-
timadas totalmente, lo que es indicativo de que la Administracion actua de manera incorrec-
ta en demasiados casos y esto alimenta el problema de la litigiosidad, ya que recurrir resulta
favorable al contribuyente en un numero muy elevado de casos. Estos datos son consistentes
a lo largo de los anos porque la media del periodo 2018-2021 arroja porcentajes similares de
estimacion total en las tres instancias.

En conclusion, el sistema es ineficiente, dado que mas de la mitad de los actos administrati-
vos tributarios recurridos son finalmente considerados contrarios a derecho.

Un dato relevante, puesto de manifiesto por el catedratico Luis Manuel Alonso Gonzalez en su
trabajo incluido en la presente Revista, es el de los gastos asociados al cumplimiento de senten-
cias en las que la Hacienda Publica es condenada y, en consecuencia, se ve obligada a devolver
ingresos tributarios que habria cobrado previamente. El Informe de la Autoridad Independiente
de Responsabilidad Fiscal (AIReF), de 13 de marzo de 2025, «Opinién sobre Riesgos Fiscales»
1/2025, situa en 12.145 millones de euros la suma de las indemnizaciones que ha de afrontar el
Estado por sentencias judiciales adversas. En millones de euros, en el periodo 2014-2022, des-
tacan los casos de las sentencias por el céntimo sanitario (1.671), las prestaciones de paterni-
dad y maternidad en IRPF (1.371), las retenciones a fondos de inversion extranjeros (740), los
pagos fraccionados en IS (433), el canon hidraulico (1.737), la plusvalia municipal (800), la com-
pensacién de bases imponibles negativas (1.317) o el Modelo 720 (250), sin movernos del &mbito
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tributario. Buena parte de este gasto se costea con el Fondo de Contingencia. Y entre las sen-
tencias mas recientes cabe citar el caso del IAE de los operadores de telefonia movil (1.479), la
devolucion de IRPF a los mutualistas (1.700), la inconstitucionalidad del Real Decreto-ley 3/2016
en materia de IS (1.200), y la anulacion, por el TJUE, del tipo autonémico del Impuesto Especial
sobre Hidrocarburos (6.500).

Como causa principal, aunque no unica, de esta mayor litigiosidad en Espana frente a la me-
dia de la Union Europea destaca, en primer lugar, la complejidad del nuestro sistema tribu-
tario, con una normativa dispersa, no solo en cuanto a las normas distintas que pueden re-
gular un determinado tributo, sino también en cuanto a los niveles administrativos a los que
afecta (sea Administracion del Estado, territorios forales, territorios insulares, ciudades auto-
nomas, administracién autonémica y administracion local).

Laredaccion de las normas es, ademas, en muchas ocasiones, ambigua, sufre frecuentes modi-
ficaciones usando, en demasiados casos, normas que no son de naturaleza tributaria median-
te disposiciones adicionales o recurriendo, innecesariamente, al instrumento del decreto-ley
para introducir cambios normativos, lo que agrava la inestabilidad de nuestro sistema tribu-
tario. Las normas, ademas, abusan de la utilizacion de conceptos juridicos indeterminados,
son técnicamente muy complejas y emplean un lenguaje técnico de dificil comprension, vy,
por tanto, cumplimiento, para el sujeto pasivo. Es decir, un conjunto normativo que provoca
inseguridad juridica y constituye un terreno abonado para la discrepancia en la interpreta-
cion y aplicacion de la norma entre la Administracion y el sujeto pasivo.

Estas discrepancias de interpretacion de la norma se ponen de manifiesto durante las actua-
ciones de comprobacion e investigacion realizadas por la Agencia Tributaria mediante los de-
partamentos de gestion e inspeccion. Las actuaciones de comprobacion sufren de una fal-
ta de cultura colaborativa, ya que, en muchas ocasiones, la relacion entre la Administraciéon
tributaria y los contribuyentes se caracteriza por la desconfianza y la confrontacion, en lu-
gar de la cooperacion y la busqueda de soluciones consensuadas; adicionalmente la actitud
de la Administracion tributaria, a menudo, se percibe como excesivamente rigida e inflexible,
y apartada de la realidad economica y social de los sujetos pasivos.

A esto no ayuda el posible conflicto de intereses derivado de incentivos ligados a las canti-
dades liquidadas, sin valorar suficientemente la firma de liquidaciones en conformidad, pues
el actuario tiene pocos incentivos para llegar a un acuerdo con el contribuyente, lo que, sin
duda, ayudaria a reducir la litigiosidad. Por ultimo, es de destacar la falta de responsabilidad
de la Administracion por las consecuencias de sus actos y decisiones si estas, finalmente, son
reprobadas en via de recurso que desincentiva la busqueda de acuerdos y la aplicacion de cri-
terios mas justos.

Por ultimo, en cuanto a las causas que incrementan la litigiosidad, el sistema tributario inclu-
ye un esquema sancionador que supone la imposicion, casi automatica, de sanciones cuando
se produce una falta de ingreso (y a veces, incluso, cuando no se produce y la correccién afec-
ta, exclusivamente, a créditos tributarios futuros) sin tener en cuenta la existencia de errores
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menores sin intencion fraudulenta a la hora de eximir de sancién o que dichos errores, al me-
nos, tengan un reflejo claro en la cuantia de dicha sancién. Esto también incentiva la litigio-
sidad, sobre todo si tenemos en cuenta que, en muchos casos, las sanciones son reducidas o
eliminadas tras ser recurridas.

En este sentido, el Tribunal Supremo, en su reciente sentencia n.° 520/2025, de 7 de mayo de
2025, de la Sala de lo Contencioso-Administrativo, ha reiterado que no es posible imponer san-
ciones de manera automatica cuando se produce una falta de ingreso de un tributo; en con-
creto, la sentencia analiza un caso de, segun la Administracion, falta de prueba de un gasto
deducido en el Impuesto sobre Sociedades, y considera que la Administracion siempre debe
acreditar y motivar la culpabilidad en la conducta del contribuyente y, si no lo hace, debe pre-
valecer la presuncion de inocencia del art. 24.2 de la Constitucién. Esta doctrina ya se habia
incluido en sentencias anteriores, como las de 18 de marzo, 29 de octubre y 19 de diciembre de
2024, por lo que constituye una jurisprudencia consolidada.

Una vez iniciado un litigio tributario, los sujetos pasivos enfrentan diversidad de criterios in-
terpretativos con resoluciones contrarias, incluso, dentro de la via administrativa, cuya es-
tructura es compleja, con la existencia de Tribunales Economicos Administrativos Locales,
Regionales y Central, con dificultades de coordinacion entre ellos y la Agencia Tributaria, y
con continuos cambios de criterio que generan incertidumbre y dificultan la previsibilidad
para los contribuyentes.

Finalmente, los plazos de resolucién de recursos (administrativos y judiciales) son excesi-
vamente largos (a veces superando los 10 anos), y la complejidad de los tramites desincen-
tiva la resolucion temprana de los conflictos. La falta de especializacion de los tribunales en
materia tributaria también contribuye a la lentitud y al caracter erratico de las resoluciones.

Las consecuencias directas de esta excesiva litigiosidad tributaria son evidentes, destacando,
en primer lugar, los costes economicos, tanto para el sujeto pasivo como para la Administracion,
que tienen que destinar recursos a defender sus posiciones juridicas durante procesos largos
durante los que grandes cantidades de dinero quedan bloqueadas por la necesidad de presta-
cion de garantias o pago para recurrir. En este sentido, la deuda tributaria sujeta a litigios, en
2022, se situaba, como se ha mencionado anteriormente, en 40.421.220 millones de euros, de
los cuales 10.847 millones era deuda suspendida como consecuencia de recursos. Por parte
de la Administracién, por ejemplo, los recursos destinados a litigios podrian utilizarse para
mejorar la eficiencia del sistema tributario y la atencion al contribuyente. Tampoco es des-
denable el dafio reputacional que la excesiva litigiosidad genera tanto para los sujetos pasivos
como para la Administracion. La litigiosidad genera una imagen negativa y erosiona la con-
fianza en el sistema. Por ultimo, la sobrecarga del sistema judicial dificulta la resolucioén efi-
ciente de otros asuntos.

Como consecuencia indirecta, pero muy importante, de lo anterior, la excesiva litigiosidad
constituye un poderoso desincentivo a la inversion lastrada por la inseguridad juridica y
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la complejidad del sistema tributario, lo que, en suma, ralentiza el crecimiento econémico
y la creacion de empleo.

Las soluciones al problema, que incluyen los diferentes autores en sus aportaciones a esta
Revista, apuntan, en primer lugar, a la simplificacion normativa mediante la consolidacion
de la legislacion tributaria, reduciendo la dispersion normativa y esforzandose en utilizar un
lenguaje claro y preciso, pero, sobre todo, evitando cambios frecuentes en la normativa, que
debe aprobarse con vocacion de permanencia.

La seguridad juridica mejoraria si se establecieran, por parte de la Administracion, crite-
rios interpretativos claros y consistentes, reforzando, para ello, el caracter vinculante de
las consultas tributarias y acortando los plazos de respuesta y, por supuesto, si se produjera
el tan deseado cambio de paradigma en la relacion con el administrado mediante el fomen-
to de la relacion cooperativa, que incrementaria la confianza y la transparencia en la rela-
cion de la Administracion y los contribuyentes a la par que permitiria adaptar el alcance de
las actuaciones de comprobacion y las consecuencias sancionadoras a las caracteristicas
de los diferentes tipos de contribuyentes.

En caso de discrepancia seria conveniente reducir el nimero de reclamaciones mediante la
implementacion de mecanismos alternativos de resolucion de conflictos (ADR); es decir, abrir
paso a la mediacion, conciliacion y arbitraje en materia tributaria, ampliando el ambito de apli-
cacion de las actas con acuerdo y explorando la posibilidad de acuerdos, incluso una vez ini-
ciada la via econdmico-administrativa. Adicionalmente es deseable una reforma de los pro-
cedimientos administrativos y judiciales para acortar los plazos de resolucion, reforzar los
recursos de los tribunales y crear tribunales especializados en materia tributaria.

Entre las medidas adicionales recomendadas por los autores se incluyen algunas como des-
vincular los incentivos de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria (AEAT) de las can-
tidades liquidadas o limitarlo a las liquidaciones en conformidad para propiciar el acuerdo
sobre la litigiosidad y, ademas, establecer mecanismos para que la Hacienda Publica y sus
funcionarios sean responsables de las consecuencias de sus actos y decisiones cuando estas
sean claramente contrarias a la normativa tributaria, supongan una interpretacion muy for-
zada o se dicten ignorando los derechos del sujeto pasivo.

Algunas de estas soluciones se han aplicado con éxito en otros paises. Es necesario acudir al
derecho comparado para analizar los casos de éxito en la reduccion de la litigiosidad tribu-
taria; ejemplos de ello lo constituyen las medidas tomadas por Italia, Francia y el Reino Unido.

En resumen, la litigiosidad tributaria en Espana es un problema complejo con multiples
causas y consecuencias negativas. Su solucion requiere de una aproximacion integral que
aborde tanto la normativa como los procedimientos y la modificacion de una cierta cultura
administrativa basada en la desconfianza. La implementacién de las soluciones propuestas
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podria contribuir a un sistema tributario mas justo, eficiente y predecible, beneficiando tanto
a los contribuyentes como a la Administracion.

A efectos de contenido, se han dividido los trabajos publicados en esta Revista en dos bloques:
el primero esta formado por aquellos autores que detallan y analizan el problema de la litigio-
sidad tributaria en nuestro pais; y un sequndo bloque que incluye aquellos trabajos que inci-
den mas en soluciones a dicho problema, aunque en ambos apartados los autores aportan, en
mayor o menor medida, analisis y soluciones.

1. El problema de la litigiosidad tributaria en Espana. Analisis juridico y de derecho
comparado

En el primer bloque, que incluye aquellos trabajos que se centran en analizar el problema de
la litigiosidad tributaria en Espana, el catedratico de Derecho Financiero y Tributario, José
Manuel Tejerizo Lépez, comienza destacando que el problema no reside en la litigiosidad en
si misma, que es consecuencia inherente al sistema tributario, sino que dicha litigiosidad
no se mantiene en niveles razonables.

En cuanto al alcance de la litigiosidad, las controversias en la via administrativa suponen una
media de 200.000 reclamaciones anuales de las cuales un 37% (dato de 2022) fueron total o
parcialmente estimadas para el contribuyente, muestra de un claro sesgo interpretativo por
parte de la Administracion tributaria.

A continuacion, el autor examina las causas de la litigiosidad tributaria, identificando cua-
tro factores clave: la escasa calidad juridica de las normas tributarias, la confusién entre las
normas tributarias y sus interpretaciones, la imposicion, casi automatica, de sanciones tri-
butarias y el complejo sistema de recursos. El trabajo argumenta que la falta de claridad, la
repetitividad y la falta de sistematizacion de las normas tributarias contribuyen a la litigiosi-
dad. Ademas, la confusion entre las normas tributarias y las diversas interpretaciones, cir-
culares, instrucciones y resoluciones que las acompanan crea inseguridad juridica. La im-
posicion, casi automatica, de sanciones, incluso en casos de errores menores, también se cita
como factor que contribuye a la litigiosidad. Por ultimo, el complejo y prolongado sistema de
recursos, que incluye tanto vias administrativas como judiciales, agrava aun mas el problema.

Tejerizo Lopez revisa el sistema actual de resolucion de disputas tributarias en Espaia, que
implica tanto recursos administrativos como judiciales. Los recursos administrativos, que in-
cluyen el recurso de reposicién y las reclamaciones econémico-administrativas, se conside-
ran complejos, lentos y costosos, a pesar de ser técnicamente gratuitos. En cuanto a los recur-
sos judiciales, se destaca la funcién de la jurisdiccién contencioso-administrativa, que tiene
competencia para conocer de los asuntos tributarios senalando que, si bien el recurso de ca-
sacién ante el Tribunal Supremo esta disponible, se considera un recurso extraordinario con
un alcance limitado.
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El autor realiza, también, una interesante e ilustrativa comparacion de los sistemas de reso-
lucion de disputas tributarias en Francia, Italia y el Reino Unido. Estos sistemas comparten
una caracteristica comun: la ausencia de recursos administrativos previos. En estos paises,
las controversias tributarias se reducen mediante este mecanismo de resolucion de dispu-
tas, y las que no pueden ser resueltas por dicho sistema se someten directamente a los tribu-
nales judiciales, lo que agiliza el proceso de resolucion.

Como propuestas de reforma para reducir la litigiosidad tributaria en Espana el autor desta-
ca la mejora de la calidad juridica de las normas tributarias, la limitacion de la imposicion
de sanciones, la simplificacién del sistema de recursos y la consideracién de la posibilidad de
introducir una segunda instancia en la jurisdiccion contencioso-administrativa para casos
de trascendencia econémica relevante. El documento también sugiere aprender de los siste-
mas de otros paises y considerar la posibilidad de unificar los recursos administrativos y ju-
diciales en una sola secuencia.

El catedratico de Derecho Financiero y Tributario, Miguel Angel Martinez Lago, analiza la
creciente litigiosidad en el ambito tributario espanol. El autor argumenta que este problema
no es exclusivo de Espaia, sino un fenémeno global que afecta a la mayoria de los sistemas
fiscales. Sin embargo, a diferencia de otros paises que han logrado reducir los conflictos en-
tre las Administraciones tributarias y los contribuyentes, Espafia no parece mostrar mejo-
ras inmediatas.

El autor adopta una perspectiva juridica para analizar el alto grado de litigiosidad tributaria en
Espana, basandose en estudios previos sobre el mismo tema y proponiendo alternativas para
mejorar las relaciones entre la Administracion y los contribuyentes. Asi, seniala que el Plan de
Recuperacion, Transformacion y Resiliencia del Gobierno espariiol incluyo la reduccion de la
litigiosidad tributaria como un objetivo clave, junto con la lucha contra el fraude fiscal. Sin
embargo, el autor se muestra escéptico sobre la posibilidad de lograr avances significativos
en el corto plazo debido a la magnitud del problema y a sus multiples causas.

Martinez Lago argumenta que el aumento de la litigiosidad tributaria puede deberse, en par-
te, a una mayor concienciacion de los ciudadanos sobre sus derechos y su disposicion a de-
fenderlos ante los tribunales. También puede reflejar la insatisfaccion con el sistema fiscal y
el modelo de relaciones entre los contribuyentes y las Administraciones tributarias.

El autor sefiala, como motivos principales de la excesiva litigiosidad, la constante modifica-
cion del ordenamiento tributario, la falta de claridad de las normas y los deficientes proce-
sos seguidos en su aprobacion. La hiperregulacion, la complejidad y los constantes cambios
de las normas tributarias dificultan la comprension y el cumplimiento por parte de los ciuda-
danos. En este sentido, critica el «lenguaje esotérico y oscuro» utilizado en el ordenamiento
tributario, en linea con lo sefialado en la «Declaracion de Granada», como resultado de una
mezcla de lenguaje técnico del derecho, la economia y la contabilidad, asi como la inestabi-
lidad de la normativa.
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También argumenta que el sistema de autoliquidacion, mayoritariamente utilizado en Espana,
traslada una carga excesiva a los contribuyentes, mientras que la Administracién se limi-
ta a ejercer un papel de policia fiscal. Esto, combinado con la complejidad normativa y la du-
reza del sistema sancionador, provoca que simples errores puedan ser castigados y supone
un numero indeseable de conflictos entre la Administracion y los administrados, cuya uni-
ca via de solucion es recurrir a la via econoémico-administrativa, primero, y a la contencioso-
administrativa, después.

Finalmente, el autor analiza las propuestas de la Asociacion Espanola de Asesores Fiscales
(AEDAF) para reducir la inseguridad juridica, que incluyen medidas para mitigar las modifi-
caciones de la politica fiscal, mejorar la calidad del proceso legislativo y favorecer una me-
jor aplicacion de las normas tributarias. También se mencionan disposiciones para agilizar
la litigacion contencioso-administrativa, como la homogeneizacion de los criterios de aplica-
cion y la concesion de fuerza vinculante a los pronunciamientos interpretativos del ordena-
miento juridico.

El catedratico de Derecho Financiero y Tributario, Luis Manuel Alonso Gonzalez, analiza la
litigiosidad tributaria en Espana indicando que dicha litigiosidad ha alcanzado niveles in-
sostenibles sin que las medidas adoptadas sean suficientes para contrarrestarla; de hecho,
el namero de reclamaciones marca una senda ascendente llegando a 230.043 en 2022 y con
unas tasas de éxito para los contribuyentes cercanas al 40%. Por su parte, la deuda sujeta a
litigios asciende a 40 mil millones de euros, una cantidad absolutamente desproporcionada.

El autor examina las causas subyacentes a este problema de litigiosidad entre las que apunta,
también, 1a falta de responsabilidad de los organismos de Hacienda, que tiene sus raices en el
modelo de autotutela administrativa que caracteriza al sistema juridico espanol. Aunque esta
consagrado en la ley, este modelo se utiliza de forma excesiva y, a veces, injustificada, lo que
lleva a excesos en las acciones de la Administracion. El articulo anima a explorar formas de
limitar los poderes exorbitantes de la Administracién para evitar estos excesos.

La excesiva litigiosidad tiene consecuencias negativas, como pérdidas econémicas por deudas
no cobradas y un numero considerable de casos perdidos por Hacienda. El autor argumen-
ta que esta situacion requiere de una solucion, siguiendo el ejemplo de la resolucion alter-
nativa de disputas (ADR) utilizada en otros paises como via para descongestionar los meca-
nismos convencionales de resolucion de conflictos. Espana es uno de los pocos paises que
no ha adoptado los ADR, mientras que otros paises han experimentado progresos constan-
tes en este ambito.

La Hacienda Publica, afirma el profesor Alonso, parece aceptar la situacion actual y no mues-
tra interés en cambiar de modelo. Se centra en el control y la represion del fraude fiscal, fo-
mentando el cumplimiento voluntario mediante un sistema sancionador muy estricto; sin em-
bargo, no ha adoptado medidas para resolver disputas, a diferencia de otras haciendas de todo
el mundo. El documento argumenta que la implantacion de mecanismos como el arbitraje,
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la conciliacion o la mediacion podria reducir las deudas pendientes y aumentar la recauda-
cion efectiva.

El autor concluye que el problema de la litigiosidad tributaria en Espaina es grave y requie-
re atencion urgente. La implantacion de los ADR, la reforma del modelo de financiacion de la
AEAT vy la introduccion de mecanismos de rendicién de cuentas para la Hacienda Publica y
sus funcionarios son posibles soluciones. Estos cambios podrian ayudar a reducir el nume-
ro de litigios, mejorar la eficiencia del sistema tributario y garantizar un trato mas justo a los
ciudadanos.

El catedratico de Derecho Financiero y Tributario, y abogado, Juan Martin Queralt, realiza un
analisis de la litigiosidad tributaria argumentando que las relaciones entre los contribuyentes
y la Administracion tributaria espanola se caracterizan por los conflictos. Esta conflictividad se
atribuye a varios factores, siendo el mas importante de ellos la violacién del principio de se-
guridad juridica, que da lugar a la instauracion de una creciente inseguridad en esta materia.

Esta falta de seguridad juridica se pone de manifiesto, de manera evidente, en los fallos del
Tribunal de Justicia de la Unién Europea, que, de forma reiterada, han venido condenando a
Espana y obligando a devolver cantidades indebidamente ingresadas.

El autor afirma que la inseguridad juridica de la que adolece el sistema tributario espanol
se debe a una alta dispersion normativa, al abuso tanto de presunciones normativas como
de conceptos juridicos indeterminados y clausulas antiabuso y a la proliferacion de regime-
nes fiscales especiales que, a menudo, carecen de una base legal solida.

El estudio aboga por que los poderes publicos tomen medidas para restablecer el Estado de
Derecho en la Administracion tributaria, priorizando el principio de legalidad y devolvien-
do el poder legislativo a las Cortes Generales. Esto implica adherirse a los procedimientos le-
gislativos adecuados, como buscar el dictamen de érganos consultivos, como el Consejo de
Estado, y garantizar que las comisiones legislativas funcionen de forma independiente del po-
der ejecutivo.

Ademas, se subraya la necesidad de una Ley Organica del Derecho de Defensa, un derecho
fundamental que, segun el autor, requiere de una proteccion especial en materia tributaria.
El autor critica, también, la tendencia a eludir los procedimientos legislativos establecidos y
la consolidacion de los decretos-leyes, que, a menudo, carecen de la «<necesidad extraordina-
ria y urgente» requerida por la Constitucion.

Por ultimo, Martin Queralt también menciona la politizacion de las instituciones publicas,
como el Tribunal Constitucional, y la marginacion de los 6rganos consultivos en el proceso
legislativo. Estos factores, junto con la tendencia a priorizar la recaudacion de ingresos so-
bre la justicia y la equidad en el sistema tributario, contribuyen a la creciente litigiosidad.
El autor concluye pidiendo un restablecimiento del Estado de Derecho en la Administracion
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tributaria, haciendo hincapié en la necesidad de seguridad juridica, procedimientos legislati-
vos adecuados y respeto a los derechos fundamentales de los contribuyentes.

Por su parte, el catedratico de Derecho Financiero y Tributario, German Orén Moratal, reflexio-
na sobre litigiosidad tributaria desde esta perspectiva, asi como del derecho comparado. El
autor argumenta que la litigiosidad tributaria se mantiene constante o aumenta a pesar de las
sucesivas medidas legislativas que pretenden reducirla, ya que, aunque estas medidas han
sido beneficiosas, no abordan lo que seria una mejor solucién a los casos de conflicto, esto
es, la resolucion convencional de disputas, que solo se recogen en nuestro ordenamiento en
casos especificos como las actas con acuerdo y los acuerdos previos de valoraciéon. Ademas,
para empeorar el problema, los recientes cambios en las autoliquidaciones rectificativas difi-
cultan o retrasan el acceso a la tutela judicial.

En opinion de Oréon Moratal, 1a litigiosidad surge de conflictos no resueltos, exacerbados por
las complejidades y la naturaleza cambiante de la ley tributaria. La redaccion, a menudo am-
bigua, de la ley permite multiples interpretaciones, lo que contribuye a la litigiosidad. El do-
cumento también sefiala el papel del personalismo en los procedimientos tributarios, donde el
funcionario que inicia el procedimiento suele ser quien lo termina, aplicando sus propias in-
terpretaciones. Esto es especialmente cierto en los casos de presunto fraude, donde los incen-
tivos retributivos pueden influir en las decisiones, aunque estos incentivos no se vean afecta-
dos si el resultado final no se corresponde con el acto inicial.

El autor critica la falta de adopcidn, por parte del legislador espaiol, de ejemplos de derecho
comparado que podrian mitigar la litigiosidad; en este sentido sugiere un cambio de enfoque
en la tramitacion de los procedimientos y posibles modificaciones normativas. Estas modifi-
caciones se centrarian en la «<propuesta de resoluciéon» y en el impacto de las revisiones pos-
teriores sobre los incentivos obtenidos por los actuarios por «deuda defraudada descubierta»;
esto podria reducir tanto la litigiosidad como la conflictividad y animaria a los funcionarios a
ser mas receptivos a interpretaciones alternativas razonables.

El objetivo de reducir la litigiosidad tributaria se ha convertido en un tema recurrente en las
exposiciones de motivos de las leyes tributarias. La actual Ley General Tributaria (LGT) y las
posteriores han invocado este objetivo; sin embargo, la reciente Ley 13/2023, que modifica la
LGT, incorpora la normativa de la UE sobre resolucion de litigios fiscales, pero no menciona,
explicitamente, la reduccion de la litigiosidad como objetivo.

El autor también aborda la conciliacion con el contribuyente, criticando la aparente falta de
voluntad de la Administracion tributaria para aplicar el principio ético de tratar a los demas
como se desea ser tratado. Mientras que para los conflictos con otras Administraciones exis-
ten vias alternativas de resolucion de conflictos, tanto a nivel nacional como internacional,
esto no parece ser el caso en el ambito tributario.
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Por ultimo, el articulo critica la figura, introducida por la Ley 13/2023 que modificé la LGT, de
la «autoliquidacion rectificativa» para agilizar la correccion de las autoliquidaciones. En opi-
nion del autor este cambio no crea un sistema unico, ya que solo se aplica a determinados
tributos. Ademas, critica la restriccion de la litigiosidad al impedir la impugnacién de actos
presuntos o al retrasar la existencia de actos expresos, lo que podria vulnerar el principio de
tutela judicial efectiva.

El catedratico de Derecho Financiero y Tributario, Fernando Serrano Anton, realiza una inte-
resante comparativa del tratamiento de los conflictos tributarios en el ambito internacional,
centrandose en las consecuencias negativas de la litigiosidad para las inversiones, el creci-
miento econoémico y el comercio internacional.

Una de las principales areas que generan litigiosidad es la interpretacion y aplicacion de las
medidas antiabuso que afectan a las operaciones internacionales. Las normas tributarias,
por muy bien disefiadas y redactadas que estén, no pueden prever todos los nuevos produc-
tos, servicios o modelos de negocio, ni todas las transacciones o estructuras ideadas por los
contribuyentes, especialmente las de naturaleza agresiva o que se encuentren en la zona gris
entre lo permitido y lo no permitido, o entre el abuso y la elusion.

El autor realiza un diagnostico del estado de la litigiosidad en este ambito fiscal internacio-
nal y propone alternativas para resolver los conflictos de forma mas eficiente y eficaz, algu-
nas de ellas basadas en experiencias internacionales y de derecho comparado.

La litigiosidad tributaria es una preocupacion internacional, senalada por el hecho de que ha
sido objeto de varias iniciativas, seminarios, conferencias, monografias y articulos internacio-
nales en los ultimos anos, lo que demuestra la reactividad de las Administraciones tributarias
para cuestionar conceptos, principios y practicas tradicionales en el mundo fiscal que habian
sido asumidos y eran fiables para los contribuyentes internacionales. La regularidad juridica
y la previsibilidad en el comportamiento de los poderes publicos presuponen la posibilidad
de conocer tanto las normas que integran el ordenamiento juridico como los actos de aplica-
cion del mismo. La seqguridad juridica es, por tanto, a juicio del autor, un principio con multi-
ples manifestaciones que se refuerzan mutuamente.

Serrano Anton también aborda el impacto de la litigiosidad en la fiscalidad internacional.
Examina las razones de la creciente preocupacion por la litigiosidad tributaria, como la apa-
ricion y difusion de nuevos modelos de negocio, el aumento de la internacionalizacion de
las actividades empresariales, los esquemas de planificacion fiscal agresiva, las decisiones
unilaterales y fragmentarias de politica fiscal adoptadas por los Estados, cierta jurispruden-
cia no alineada con las normas internacionales y las actualizaciones de las normas fiscales
internacionales.

El autor concluye que la calidad de los sistemas tributarios se mide, cada vez mas, por el
grado de seguridad juridica que ofrecen, y que es importante aprobar medidas fiscales que
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incrementen esta seguridad, por lo que tenderan a favorecer la actividad productiva y la crea-
cion de empleo.

El abogado y doctorando en Derecho, Gobierno y Politicas Publicas, Alberto Prieto de Leon,
analiza, en su trabajo, la relacion entre los litigios tributarios y el delito de defraudacion con-
tra la Hacienda Publica en Espaiia. El autor argumenta que la aplicacion estricta de la ley, sin
tener en cuenta las circunstancias especificas, puede dar lugar a injusticias, especialmente
en el contexto de las acciones de la Administracion tributaria destinadas a revisar el correcto
cumplimiento de las obligaciones fiscales por parte de los contribuyentes.

El autor destaca la importancia de la contribucion al gasto publico recogida en el articulo 31
de la Constitucion, cuyo incumplimiento es una «expresion de grave insolidaridad», segun
subraya el Tribunal Supremo, que es merecedora de reproche penal. Por su parte, el Tribunal
Constitucional hace referencia al deber de una aportacion equitativa para el sostenimiento del
gasto publico, lo que hace necesaria una actividad inspectora vigilante y eficaz, aunque pue-
da resultar incoOmoda y molesta. Sin embargo, y pese a estos argumentos jurisprudenciales,
el autor argumenta que el fin no justifica los medios y que la Administracién publica debe ac-
tuar de forma objetiva y con sujecion a la ley y al Derecho, excluyendo las practicas que vul-
neren los derechos de los contribuyentes con el unico fin de recaudar.

Prieto de Leon analiza el procedimiento de inspeccion como origen de la denuncia por delito
contra la Hacienda Publica. La Administracion tributaria tiene la facultad de calificar los actos
con trascendencia tributaria, interpretarlos y aplicar las normas para calificar juridicamente y
cuantificar la obligacion tributaria. En el ejercicio de esta tarea puede apreciar la concurrencia
de una maniobra artificiosa, dolosa y mendaz del obligado tributario tendente a ocultar, total
o parcialmente, la obligacion tributaria, lo que se puede calificar como presunto delito contra
la Hacienda Publica si la cuota defraudada supera, en cada ejercicio e impuesto que sea obje-
to de investigacion, la cantidad de ciento veinte mil euros. El autor constata que este tipo de
expedientes derivados a delitos se han reducido progresivamente desde los 1.014, en el ano
2011, hasta los 184, en el ano 2022, a pesar del significativo aumento de la recaudacion en di-
cho periodo, lo que parece indicar una tendencia a la adopcion de acuerdos en via adminis-
trativa entre el contribuyente y la inspeccion, tendencia que plantea la duda de si obedece a
una mayor eficacia en los procedimientos o a otros motivos que pueden resultar agresivos
en relacion con los derechos de los ciudadanos.

En este sentido, el autor analiza la conflictividad entre la funcién recaudadora de la
Administracion y los derechos de los contribuyentes. Argumenta que el interés de la Hacienda
Publica por asegurar el cumplimiento de las obligaciones tributarias debe equilibrarse con las
garantias constitucionales que amparan a los obligados tributarios frente a las actuaciones
de la Administracion, poniendo, como ejemplo, la cuestion de la entrada y el registro en el do-
micilio constitucionalmente protegido de las personas juridicas, y la sentencia del Tribunal
Supremo que afirma que la mera sospecha de que un contribuyente tributa por debajo de la
media del sector no es suficiente para justificar la entrada en el domicilio.
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No contribuye a la salvaguarda de derechos el sistema de incentivos «complemento de pro-
ductividad» de la inspeccion de los tributos que, segun la Instruccion 1/2023, de 14 de mar-
zo de 2023, considera las «cuotas denunciadas de delito» como un incentivo salarial para los
inspectores encargados de valorar si los hechos investigados presentan indicios de haberse
cometido fraude fiscal. Esto puede provocar que las denuncias por delito contra la Hacienda
Publica no se reserven a los casos mas graves en los que, indiciariamente, se cumplan los
elementos del tipo del delito regulado en el articulo 305 del Codigo Penal, sino que se pueda
aplicar con ligereza a la generalidad de los casos en los que el perjuicio para el Tesoro publi-
co haya superado los ciento veinte mil euros.

En conclusion, en opinion del autor el procedimiento penal debe reservarse para los casos mas
graves en los que, realmente, concurran indicios suficientes para otorgar una calificacion de-
lictiva a la conducta del contribuyente, y no utilizarse para canalizar los casos en los que este
no considere llegar a un acuerdo de pago conforme al criterio del funcionario correspondiente.

Felipe Rufino Laffitte, Presidente - Consejero Delegado de Impuestalia, analiza la litigiosidad
en la tributacion local provocada por el desajuste entre los valores catastrales y los valores
de mercado inmobiliarios en el Impuesto sobre Bienes Inmuebles.

El Impuesto sobre Bienes Inmuebles (IBI) es el impuesto local mas importante en Espana, que
represento el 67% de los ingresos totales recaudados por las autoridades locales en 2020. Sin
embargo, el sistema de valoracion catastral utilizado para calcular el IBI es complejo y esta
sujeto a litigios.

El valor catastral de una propiedad se basa en su valor de mercado, que se determina median-
te un procedimiento reglamentado. Sin embargo, el valor de mercado puede fluctuar con el
tiempo, mientras que los valores catastrales solo se actualizan cada cinco a diez afios, 1o que
lleva a una discrepancia entre los dos valores. Esto puede dar lugar a que los contribuyentes
paguen un exceso de IBI, y también puede dificultar que las empresas inviertan en propiedades.

El autor propone una serie de mejoras al sistema de valoracién catastral, incluyendo actuali-
zaciones mas frecuentes de los valores catastrales, la publicacion de un catalogo de edificios
que identifique las diferentes categorias de construccion y la rapida actualizacién de las va-
loraciones catastrales anteriores a 2005. Estas mejoras ayudarian a asegurar que los valores
catastrales reflejen, con mayor precision, los valores de mercado, lo que llevaria a un sistema
tributario mas justo y transparente y a una reduccion significativa de la litigiosidad.

2. Propuestas de solucion y mejora frente al problema de la litigiosidad tributaria

Un segundo bloque de trabajos se centra en las propuestas de solucion y mejora frente al pro-
blema de la litigiosidad tributaria. Dentro de este bloque, Valentin Pich Rosell, Presidente del
Consejo General de Economistas de Espana, destaca que la litigiosidad tributaria en Espaina ha
ido en aumento en los ultimos afos, como lo demuestra el creciente nimero de reclamaciones,
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el importe de la deuda impugnada y los largos plazos de resolucion. Las causas de este in-
cremento de la litigiosidad las podemos encontrar en la complejidad del sistema fiscal espa-
nol, junto con la falta de sequridad juridica y los engorrosos procedimientos administrativos
y judiciales.

El autor destaca que la normativa fiscal espaiola no solo es compleja, sino que esta sujeta a
frecuentes modificaciones y se caracteriza por el uso de clausulas generales y términos in-
determinados. Esta complejidad, combinada con la diversidad de criterios aplicados por los
tribunales y la Agencia Estatal de Administracion Tributaria (AEAT), crea incertidumbre para
las empresas y aumenta el riesgo de litigios.

Ademas, Valentin Pich senala las discrepancias entre los contribuyentes y la AEAT en cuanto
ala valoracion de bienes y derechos como otra fuente habitual de conflicto. Adicionalmente,
los plazos de prescripcion y la interpretacion de los plazos administrativos también dan lugar
a litigios que se podrian evitar con normas mas claras.

Para abordar estos problemas el autor propone varias soluciones, entre ellas:

+ Simplificar la normativa tributaria y consolidar las leyes fiscales en un unico cuerpo
normativo.

+ Mejorar la seguridad juridica reduciendo la dispersion normativa y asegurando una ma-
yor estabilidad de las normas.

+ Agilizar el proceso de resolucion de consultas vinculantes y ampliar los casos en los que
los sujetos pasivos pueden solicitar este tipo de consultas.

« Publicar directrices interpretativas claras sobre la aplicacion de las normas fiscales en di-
ferentes sectores empresariales.

- Simplificar los procedimientos fiscales para las pequenas y medianas empresas (pymes)
e introducir incentivos fiscales para las que mantengan un buen comportamiento tributario.

El autor concluye que la reduccion de la litigiosidad tributaria en Espaia requiere de una com-
binacion de simplificacion normativa, seguridad juridica y medios alternativos de resolucién
de conflictos. Estas medidas no solo reducirian los costes de los litigios fiscales, sino que tam-
bién mejorarian la relacion entre las empresas y la Administracion tributaria, y fomentarian
un entorno de mayor seguridad juridica.

Begoiia Garcia-Rozado Gonzalez, Directora Global de Fiscalidad de Iberdrola e Inspectora de
Hacienda del Estado en excedencia, hace una reflexion del problema de la litigiosidad tribu-
taria desde el punto de vista econémico y empresarial, y detalla propuestas y alternativas
para su mejora.

La litigiosidad tributaria, una caracteristica inherente a la interaccion entre contribuyentes
y autoridades tributarias, plantea importantes desafios tanto para las empresas como para la
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Administracion tributaria. En este sentido, los altos niveles de litigiosidad en Espana son in-
deseables debido a sus consecuencias econémicas y reputacionales. Una Administracion tri-
butaria moderna debe priorizar el cumplimiento voluntario y la resolucion proactiva de dispu-
tas, anticipando y aclarando, en cuanto sean detectadas, posibles interpretaciones ambiguas.
Del mismo modo, los contribuyentes ejemplares deben garantizar el cumplimiento razonable
de las normas tributarias, evitando conductas fiscalmente agresivas y buscando la colabora-
cion con la Administracion tributaria para minimizar las disputas.

Segun la autora, tanto la Administracion tributaria moderna como el contribuyente ejemplar
encuentran un terreno comun en la relaciéon cooperativa en los casos en los que la interpre-
tacion razonable de las normas tributarias no es unica, lo que da lugar a incertidumbres que
requieren seguridad juridica. Los casos de incumplimiento flagrante de la norma, que mere-
cen el maximo rechazo, quedan excluidos de este tipo de relaciéon. Este enfoque cooperativo,
junto con la seqguridad juridica, forma la base para fomentar un entorno tributario propicio
para la inversion, el crecimiento empresarial sostenible y la competitividad nacional.

Espana experimenta un alto nivel de litigiosidad tributaria. Las estadisticas de 2022 revelan
mas de 230.000 reclamaciones ante los tribunales economico-administrativos, lo que equi-
vale a una media de 630 reclamaciones diarias. La Asociacion Espanola de Asesores Fiscales
(AEDAF) estima que el importe total de las controversias, tanto ante la Administracion como
ante los tribunales, oscila entre 25.000 y 30.000 millones de euros. Aunque faltan datos oficia-
les mas detallados, la duracién de los procedimientos de resolucion de controversias refuerza
la percepcion de una litigiosidad generalizada.

Afirma Garcia-Rozado que la litigiosidad tributaria se considera un problema clave en el am-
bito empresarial, con importantes costes econémicos y reputacionales. Las empresas, espe-
cialmente las grandes, priorizan la seguridad juridica para mitigar los riesgos; sin embargo,
cuando las empresas creen que existen argumentos razonables para reducir su carga tribu-
taria, tienen la obligacion de defender su interpretacion para garantizar la maxima eficiencia
para sus accionistas.

En consecuencia, los conceptos de litigiosidad y de seguridad juridica estan intrinsecamen-
te relacionados. Una mayor seguridad juridica conduce a una menor litigiosidad y viceversa.
En este sentido, el Tribunal Constitucional ha subrayado la importancia de la claridad nor-
mativa, especialmente en el ambito tributario, para garantizar la sequridad juridica y evitar
la arbitrariedad de los poderes publicos; para ello es fundamental la claridad en la elabora-
cion de las normas y rapidez en su interpretacion y resolucion de conflictos. Segun la autora,
es necesario que las normas tributarias sean claras y se sometan a un proceso transparen-
te en su elaboracion, incluyendo consultas publicas para recabar observaciones de diversas
partes interesadas. El uso excesivo de los Reales Decretos-leyes para introducir cambios nor-
mativos debe evitarse, y los cambios sustanciales en la legislacién tributaria deben realizar-
se con transparencia.
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Es necesario, ademas, que las normas tributarias sean estables; los cambios normativos fre-
cuentes dan lugar a una mayor litigiosidad, ya que las normas no tienen tiempo de consoli-
darse y son dificiles de interpretar con precision. La estabilidad es un objetivo clave de cual-
quier reforma tributaria, como se destaca en el Libro Blanco para la Reforma Tributaria de 2022.

Pero, segun la autora, incluso con un proceso legislativo adecuado y estabilidad juridica, las
normas pueden no abarcar todas las posibles situaciones, lo que da lugar a incertidumbres in-
terpretativas. Un procedimiento agil para obtener aclaraciones sobre la interpretacion norma-
tiva en un plazo razonable es esencial En Espana, la Direccion General de Tributos desempena
un papel clave en la fijacion de doctrina interpretativa, pero los plazos de respuesta de las con-
sultas deben acortarse para ser efectivas.

Asimismo, segun Garcia-Rozado, es fundamental contar con tribunales administrativos y
contencioso-administrativos eficientes que puedan resolver las controversias con prontitud.
Los largos plazos de resolucion, que a menudo superan los 10 afios, no solo crean una imagen
de alta litigiosidad, sino que también aumentan el tamano de la controversia.

Respecto a las propuestas de mejora para aumentar la seguridad juridica y reducir la litigio-
sidad tributaria, en cuanto a la elaboracioén e interpretacion de las normas, la autora propo-
ne crear una comision u organismo independiente para participar en la elaboracion de las
normas tributarias, garantizando la experiencia y la independencia, y fomentar una mayor
colaboracion empresarial en el proceso legislativo. También es necesario acortar los plazos
de respuesta de las consultas tributarias y garantizar su cumplimiento reforzando su carac-
ter vinculante.

En cuanto a los cambios de criterio normativos o jurisprudenciales, es necesario regular sus
efectos, desarrollando una regulacién clara sobre ellos e incorporando el principio de confian-
za legitima permitiendo a los contribuyentes elegir entre el régimen anterior y el nuevo en
caso de cambios normativos significativos.

Una vez llegados a la aplicacién practica de las normas, para evitar la conflictividad es ne-
cesario fomentar una relacion cooperativa entre la Administracion tributaria y las empre-
sas, adaptando los enfoques de control a las caracteristicas especificas de los diferentes tipos
de contribuyentes, teniendo muy en cuenta su historial de cumplimiento; esto debe acompa-
narse de la ampliaciéon del ambito de aplicacion de las actas con acuerdo en sede adminis-
trativa y también regular convenientemente la posibilidad de llegar a acuerdos en la sede
economico-administrativa; quiza también con la creacion de una institucion u organismo
para mediar entre los contribuyentes y la Administracion antes de los procedimientos judi-
ciales, como existe en otros paises.

Por ultimo, la autora propone reducir los plazos de resolucion de controversias mediante so-
luciones como el pleito testigo o las cuestiones prejudiciales, asi como la creacion de tribu-
nales especializados en materia tributaria con recursos adecuados.
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El catedratico de Derecho Administrativo, Gabriel Doménech Pascual, aborda en su trabajo
los posibles remedios para la litigiosidad tributaria, que se considera un problema desde el
punto de vista del bienestar social. El autor enfatiza la necesidad de analizar las consecuen-
cias reales de estos remedios y de disenarlos de manera que los actores implicados tengan los
incentivos adecuados para actuar en el mejor interés de la sociedad.

El autor comienza analizando la discrepancia entre la utilidad privada y la utilidad social de
los litigios. Si bien los litigios no son inherentemente indeseables y constituyen un elemento
imprescindible en un Estado de Derecho, algunos litigios pueden ser socialmente indeseables
cuando sus costes superan los beneficios para la comunidad. Esta discrepancia surge, a me-
nudo, de las externalidades generadas por los litigios, como los costes impuestos a la parte
contraria, la congestion del sistema judicial y la carga para los contribuyentes. Sin embargo,
los litigios también pueden tener beneficios sociales, como sentar precedentes legales y di-
suadir conductas ilegales.

Domeénech Pascual explora varias estrategias para prevenir y reducir los litigios tributarios
que incluyen mejorar la calidad del sistema legal tributario, fomentar la cooperacion entre
la Administracién tributaria y los contribuyentes, mejorar la gestion de los conflictos tribu-
tarios y utilizar remedios de precios como las tasas judiciales y la adjudicacion de costas.

El autor considera, sin embargo, que mejorar la calidad del sistema legal tributario puede ser
una tarea compleja y que las medidas que mejoran la calidad en algunos aspectos pueden
disminuirla en otros. Fomentar la cooperacion entre la Administracion tributaria y los con-
tribuyentes puede ser eficaz, pero requiere una cuidadosa consideracion de los incentivos de
ambas partes.

Se proponen, también, medidas para agilizar y mejorar la gestion de los conflictos tributa-
rios, incluyendo disposiciones organizativas como el incremento de los recursos para el sis-
tema judicial y el aumento de la especializacién judicial. En cuanto a las soluciones basadas
en la introduccion de un coste, como las tasas judiciales y la imposicion de costas, el autor ar-
gumenta que estos remedios pueden ser eficaces para reducir los litigios y fomentar el cum-
plimiento de las normas juridicas sustantivas. Sin embargo, las tasas judiciales pueden crear
una indeseable desigualdad en el acceso a la justicia.

En conclusion, segun el autor, los posibles remedios para los litigios tributarios deben adop-
tarse después de considerar, cuidadosamente, las consecuencias reales de los mismos y de-
ben disenarse de manera que los actores implicados tengan los incentivos adecuados para
actuar en el mejor interés de la sociedad.

Jesus Rodriguez Marquez, profesor titular de Derecho Financiero y Tributario (exc.), aboga-
do y director de Practica Tributaria de Ideo Legal, reflexiona acerca de la relaciéon coopera-
tiva como medio para reducir la litigiosidad tributaria. El autor comienza examinando la di-
mension de la litigiosidad tributaria utilizando datos de la Agencia Estatal de Administracién
Tributaria (AEAT).
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El autor destaca que el numero de recursos anuales se sitia en una media de 310.000 anuales,
con algun repunte en 2019 (319.840) y 2021 (330.773). En 2023, dltimo ejercicio con informa-
cion disponible, el numero de recursos se situa en 305.010. En términos de litigiosidad relati-
va, es decir, el cociente entre los actos recurridos en via administrativa y los actos administra-
tivos dictados en cada periodo, los porcentajes son bastante bajos, con una tendencia estable
y positiva, registrandose un 1,9% en 2019, que ha descendido hasta el 1,7% en 2023.

Sin embargo, Rodriguez Marquez advierte que estos resultados no deben llevar a minimizar el
problema. El indicador de litigiosidad relativa no capta toda la imagen, ya que no tiene en cuen-
ta el volumen de deuda recurrida ni sus resultados; por ejemplo, en el ejercicio mas reciente,
2023, se han producido estimaciones totales o parciales en el 38,6% de los casos, mientras que
las estimaciones, en via contencioso-administrativa, se elevan hasta el 49,5%. Ademas, cada
empresa o ciudadano afectado por una actuacion tributaria se encuentra en una posicion dificil
debido a la necesidad de garantizar la deuda y a los largos plazos de resolucion de los recursos.

El profesor Rodriguez analiza el concepto de relacion cooperativa como medio para reducir
la litigiosidad tributaria. La relacion cooperativa se basa en la confianza mutua y la transpa-
rencia entre las Administraciones tributarias y los administrados a traveés de varios criterios
clave, como el conocimiento de los entornos negociales y de las necesidades empresariales,
la transparencia, la objetividad, la imparcialidad, la proporcionalidad y la empatia y sensibi-
lidad, ante las consecuencias que las actuaciones publicas tienen en la actividad empresa-
rial. La relacién cooperativa puede manifestarse en todas las fases del diseno y desarrollo del
sistema tributario, desde la simplificaciéon de las normas hasta el desarrollo de instrumentos
alternativos de resolucién de conflictos.

El autor destaca que el ordenamiento juridico espanol no es ajeno a las técnicas de relacién
o cumplimiento cooperativo. El principio de cumplimiento cooperativo se incorporé a la Ley
General Tributaria en 2015. Ademas, las reformas legales introducidas en 2015 situan a Espana
a la vanguardia del buen gobierno corporativo de las organizaciones. Estas reformas incre-
mentan la responsabilidad de los miembros del Consejo de Administracion en materia de ries-
go tributario.

Se argumenta, asimismo, que la informacion y la asistencia son factores clave para la rela-
cion cooperativa. La Agencia Tributaria ha dado pasos positivos en los ultimos anos para
proporcionar una mayor y mejor asistencia a los contribuyentes. Entre las iniciativas dignas
de mencioén se encuentran la creacion de Administraciones Digitales Integrales y el desarro-
llo de una Base Unica de Conocimiento que recogera, ordenada sistematicamente, todos los
criterios existentes en materia tributaria, elaborados por la Direccidon General de Tributos,
el Tribunal Econémico-Administrativo Central y el Tribunal Supremo. Sin embargo, el au-
tor sugiere que la figura que presenta un mayor margen de mejora es la de las consultas tri-
butarias motivado, en buena medida, por una falta de recursos a disposicion de la Direccion
General de Tributos, lo que provoca demoras excesivas en la emision de criterio por parte del
Centro Directivo. Pero la principal falla del sistema de consultas espanol estaria en su propia
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configuracion, donde todas las contestaciones se emiten sin una comprobacion previa de los
hechos, lo que determina que los 6rganos de aplicacion de los tributos puedan, a posteriori,
cuestionar aquellas por no acomodarse a los hechos comprobados por estos. Esta situacion es
fuente de inseguridad para los contribuyentes, a los que la formulacion de consultas les garan-
tiza, a lo sumo, la no imposicion de sanciones, pero no la estabilidad de su situacion tributaria.

El catedratico de Derecho Financiero y Tributario, César Garcia Novoa, realiza una reflexion
sobre el problema de la litigiosidad tributaria analizando la viabilidad de los mecanismos al-
ternativos de resolucion de conflictos (ADR) y el arbitraje tributario en Espana. El trabajo es-
tudia la litigiosidad tributaria en Espafia tanto en la via econdmico-administrativa como en
la contencioso-administrativa.

Segun demuestran los datos oficiales, la conflictividad tributaria en Espana es una realidad
preocupante y problematica, y, aunque en los ultimos anos se ha estancado, sigue siendo
muy elevada. Segun los ultimos datos publicados por el Tribunal Economico-Administrativo
Central, en su memoria del ano 2022, en ese ano han entrado 217.141 asuntos en los tribunales
economico-administrativos regionales, habiéndose resuelto 240.495. Destacan las 39.736 en-
tradas de Cataluna, las 38.204 de Madrid, las 36.362 de Andalucia y las 29.754 de la Comunidad
Valenciana, siendo el siguiente el de Galicia con 17.046 entradas. En cuanto a asuntos resuel-
tos, el tribunal regional de Madrid es el que mas ha resuelto, con 48.575 asuntos, seguido de
Cataluna con 43.594 asuntos, Andalucia con 34.112, la Comunidad Valenciana con 30.387 y
Galicia con 20.267. En contraste, en el del Pais Vasco solo han entrado 445 asuntos y se han re-
suelto 544; en La Rioja 1.295, resolviéndose 1.517, y en Cantabria 1.689, resolviéndose 1.831. Caso
aparte son los tribunales locales de Ceuta y Melilla con 117 y 199 entradas y 164 y 243 resolucio-
nes, respectivamente. En el Tribunal Central entraron 12.902 asuntos y se resolvieron 12.770.

La conclusion es que existen importantes niveles de conflictividad en la via econémico-
administrativa. Y, aunque en los dltimos afos se ha logrado acompasar el numero de entra-
das con el numero de resoluciones, sigue registrandose un importante atasco de asuntos.

También en via contenciosa la litigiosidad es importante y se ha mantenido en los altimos
anos, a pesar de que la entrada en vigor, el 31 de octubre de 2011, de la Ley 37/2011, de 10 de
octubre, de medidas de agilizacién procesal, supuso un punto de inflexién, con una reduc-
cion importante que, en aquel momento, fue de un 22%, y que fue consecuencia de la aplica-
cion de la ley de tasas. Pero no supuso un cambio en la exponencial evolucion de la litigiosi-
dad en el orden contencioso-administrativo.

Existe un consenso generalizado en que dicha litigiosidad no es buena. Es mala para los par-
ticulares, porque se traduce en innegables demoras en la resolucion de sus controversias con
la Administracion, afectando, de forma indirecta, al derecho a la tutela judicial efectiva. Y es
contraproducente para la propia Administracién, porque, mientras penden los procedimien-
tos de resolucion de recursos, la deuda tributaria no se cobra por encontrarse suspendida.
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Garcia Novoa afirma que la complejidad del sistema tributario, la proliferacion de regimenes
y beneficios fiscales especiales y la abundancia de conceptos juridicos indeterminados son
las principales causas de este elevado numero de litigios. A continuacion, el autor explora la
viabilidad de los mecanismos ADR, como la transaccion, la mediacién y la conciliacion, para
abordar la litigiosidad tributaria. Aunque el principio de indisponibilidad de la deuda tribu-
taria se ha citado, a menudo, como una objecién a la utilizaciéon de los ADR, el autor argu-
menta que este principio no impide el recurso a vias alternativas para resolver disputas ante
un derecho controvertido. La indisponibilidad del tributo es una consecuencia de la legalidad
de la accion administrativa, pero la indisponibilidad de las potestades tributarias o del crédi-
to tributario no impide la convencion o transaccion sobre los hechos controvertidos. La indis-
ponibilidad, que se basa en la vinculacion positiva de la Administracion a la ley, supone que
la Administracion debe someterse al contenido de la ley, que es la esencia del principio de le-
galidad como expresion de la vinculacion positiva al ordenamiento. Pero esa ley no va a dejar
de aplicarse ante supuestos de prevencion del conflicto tributario —conciliacién, mediacion o
transaccion— o composicion heteronoma de tal conflicto —arbitraje—.

Y sibien es verdad que la Administracion esta vinculada por el contenido de la ley, también lo
es que su aplicacion requiere de una previa determinacion de hechos cuya apreciacion pueda
ser objeto de acuerdo. Esa determinacion puede hacerse, como ocurre normalmente, de modo
unilateral por la Administracion en el ejercicio de sus potestades de aplicacion de la norma tri-
butaria. O puede hacerse de forma concordada, entre el obligado tributario y la Administracion.

El autor también analiza el arbitraje tributario como medio alternativo de resolucién de con-
flictos. Aunque el arbitraje no esta muy extendido en Espaia, el autor sugiere que podria ser
una herramienta valiosa para resolver disputas tributarias. Concluye el trabajo con una serie
de propuestas para mitigar la litigiosidad tributaria, como el refuerzo de las actas con acuer-
do, la mediacion en los procedimientos de inspeccion, la transaccion en la via econémico-
administrativa y la figura del pleito testigo, categoria que ha sido introducida en el Decreto-Ley
6/2023 y permite suspender la tramitacion de procedimientos similares hasta que se resuelva
un caso testigo que servira de referencia para los demas. Por medio del pleito testigo se pre-
tende facultar al juez para que, ante la presentacion de una pluralidad de demandas sustan-
cialmente iguales, pueda tramitar uno de los procedimientos con caracter preferente, dejando
en suspenso a los demas hasta que se dicte sentencia. Resuelto el pleito testigo cabria exten-
der los efectos de la sentencia, aprovechando la técnica contenida en el articulo 110 de la Ley
29/1998, de 13 de julio, reguladora de la jurisdiccion contencioso-administrativa.

Como final de este grupo de articulos sobre las soluciones al problema de la litigiosidad tribu-
taria, el profesor de Derecho Financiero y Tributario, y abogado, Javier Galan Ruiz, realiza un
analisis del derecho comparado estudiando la viabilidad de los mecanismos alternativos de
resolucion de conflictos y el arbitraje tributario en Espana.

El autor argumenta que el actual sistema espanol de resolucion de conflictos tributarios, que
se basa, principalmente, en las vias econémico-administrativa y contencioso-administrativa,
es lento y costoso tanto para los contribuyentes como para la Administracion. Aunque la
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velocidad de resolucion de las reclamaciones ha mejorado en los ultimos anos, sigue habien-
do retrasos considerables. Esto lleva al autor a investigar medidas alternativas de resolucion
de conflictos que podrian agilizar el proceso y reducir la litigiosidad.

Se analizan los ADR, que son instrumentos utilizados en algunos paises para lograr el obje-
tivo de la disminucion de la litigiosidad mediante sistemas de conciliacion extrajudiciales, y
que se han revelado muy eficaces no solo en la disminucion de la litigiosidad sino también
en la mejora de la recaudacion tributaria, puesto que la interposicion de reclamaciones y re-
cursos suele ir acompanada de suspensiones de la ejecucion que, en el mejor de los casos, re-
trasan el pago del crédito tributario.

Dentro de la experiencia internacional, el autor se centra en Italia, uno de los paises donde
estos mecanismos estan mas desarrollados. Galan Ruiz analiza el sistema italiano con pro-
fundidad en sus distintas fases y seniala que, aunque algunos mecanismos italianos tienen
paralelismos con los espainoles, otros son novedosos y podrian ser valiosos para el sistema
tributario espanol. Sin embargo, advierte que la transposicién directa de los mecanismos ita-
lianos puede no ser factible debido a las diferencias entre los dos sistemas juridicos. En parti-
cular, Italia carece de una via econdémico-administrativa como la de Espana, lo que hace que
su contexto para los ADR sea diferente.

El sistema italiano es complejo y se compone de una primera fase administrativa que se ini-
cia con la aquiescencia, similar a la reduccion de sanciones por conformidad en Espanfa, y que
permite a los contribuyentes aceptar la reqgularizacion practicada por la Administracion tribu-
taria y obtener una reduccion de la sancion. En dicha fase se incluye también el accertamento
con adesione (acuerdo tributario) o procedimiento contradictorio entre la Administracién y el
contribuyente para cuantificar la deuda tributaria, lo que da lugar a una reduccion de la san-
cion si sellega a un acuerdo. Es similar a las «actas con acuerdo» en Espana. Por ultimo, la fase
administrativa incluye el reclamo e mediazione tributariaintroducido en 2011, que tiene como
objetivo reducir la litigiosidad en los casos de menor cuantia e implica un procedimiento ad-
ministrativo de revocacion (reclamo)y un intento de mediacion (mediazione). Sin embargo,
el autor critica este mecanismo por carecer de un mediador verdaderamente imparcial y por
ser, esencialmente, otro recurso administrativo.

Por ultimo, la via contencioso-administrativa incluye la conciliazione giudiziale que permite
una resolucion convencional del proceso en via judicial ante tribunales tributarios especializa-
dos, similar al procedimiento transaccional previsto en la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa espafola.

El autor concluye que, aunque existen similitudes entre los sistemas espanol e italiano, la
transposicion directa de los mecanismos italianos puede no ser apropiada. Sin embargo, el
analisis de los ADR italianos ofrece valiosas ideas para mejorar el sistema espanol de reso-
lucion de conflictos tributarios. El autor aboga por una mayor exploracion y posible imple-
mentacion de mecanismos de ADR en Espaia para agilizar el proceso de resolucion de con-
flictos, reducir la litigiosidad y mejorar la recaudacion tributaria.
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El trabajo también analiza varias medidas existentes y propuestas de Jege ferenda para la re-
solucién de conflictos en Espaia como, por ejemplo, el uso de la inteligencia artificial a tra-
vés de herramientas que pueden ayudar a los contribuyentes a cumplir con sus obligaciones
tributarias y evitar infracciones involuntarias, reduciendo, asi, los conflictos potenciales, la
mediacion, la conciliacion y el arbitraje, ya que, aunque legalmente el crédito tributario es in-
disponible, el autor sugiere que la mediacion o el arbitraje podrian ser tutiles en determinados
casos, especialmente en los procedimientos de valoracion. Por ultimo, el autor propone una
reduccion adicional de las sanciones para los contribuyentes que colaboren con las autorida-
des tributarias en las investigaciones, similar a la reduccion por confesion en materia penal.

Palabras clave: litigiosidad tributaria, mecanismos alternativos de resolucion de con-
flictos (ADR), relacién cooperativa, seguridad juridica, derecho sancionador, actas con
acuerdo, mediacion, arbitraje.
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RESUMEN

La litigiosidad tributaria ha venido experimentando un aumento progresivo en los ultimos afnos, tal
y como pone de manifiesto la publicacion impulsada por el Instituto de Estudios Econémicos (IEE),
centrada en identificar las causas y motivaciones de esta problematica en Espafia, junto con la iden-
tificacion de propuestas de solucion y posibles mejoras desde la perspectiva de las empresas.
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Durante los Ultimos tiempos se esta retomando el debate sobre la necesaria busqueda de solucio-
nes alternativas que posibiliten atenuar los efectos perniciosos que produce el retraso de resolucion
de determinados conflictos en un tiempo razonable.

Las empresas precisan de unas condiciones de seguridad juridica minimas que, hoy en dia, no se
dan, y que deberian garantizar el poder operar con cierta certeza y garantia. Ello nos lleva a pensar
sobre la urgencia de implementar un conjunto de medidas alternativas que favorezcan una resolu-
cion agil de conflictos con la Administracion tributaria y que den rendida respuesta a los imprescin-
dibles principios de eficacia, simplificacion y seguridad juridica.

A diferencia de otros paises europeos, Espafia carece de mecanismos alternativos realmente efecti-
vos para la resolucion de conflictos fiscales, como es el caso de la mediacion o el arbitraje.

Uno de los principales factores que contribuyen a la litigiosidad tributaria es la constatacion de que
contamos con una normativa especialmente compleja, heterogénea, de dificil interpretacion y suje-
ta a una variabilidad continuada que genera una notable inseguridad juridica para los contribuyen-
tes. La ausencia de criterios interpretativos uniformes, por parte de la Administracion tributaria y los
organos judiciales, provoca resoluciones contradictorias, incrementando, aun mas, la incertidumbre.

Es importante profundizar en el origen de la litigiosidad, la inseguridad juridica a la que nos enfrenta-
mos Yy la necesaria busqueda de soluciones, fundamentalmente desde una perspectiva empresarial.
Es el momento de buscar mecanismos que ahorren tiempo y los costes que suponen judicializar los
conflictos tributarios, y evitar la notable carga de trabajo que actualmente se acumula en los tribuna-
les. En estos mecanismos de resolucion de conflictos se deben cumplir tres condiciones fundamen-
tales para que sean validos: debe ser a través de una solucion eficiente, agil e imparcial.
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a litigiosidad tributaria ha venido experimentando un aumento progresivo en los ultimos
Laﬁos, tal y como pone de manifiesto la publicacion impulsada por el Instituto de Estudios
Economicos (IEE), centrada en identificar las causas y motivaciones de esta problematica en
Espafia, junto con la identificacién de propuestas de solucion y posibles mejoras desde la pers-
pectiva de las empresas.

Lo clerto es que estas altas tasas de litigiosidad exceden del ambito estrictamente juridico, lle-
gando a afectar, especialmente, a la viabilidad de multiples empresas de nuestro pais, que ven
notablemente mermadas sus posibilidades de resolucion de conflictos de una manera agil y
efectiva, implicando un alto coste desde un punto de vista econémico y temporal. La conse-
cuencia final de esta situacion es un efecto reductor de la inversion, del crecimiento econémico
o de la creacién de empleo.

Ante la necesidad de buscar una mayor seguridad juridica e implementar herramientas que
permitan frenar la litigiosidad tributaria, durante los ultimos tiempos se esta retomando, con
mas interés que nunca, el debate sobre la necesaria busqueda de soluciones alternativas que
posibiliten atenuar los efectos perniciosos que produce el retraso de resolucion de determi-
nados conflictos en un tiempo razonable.

Ese es el motivo por el cual informes como el que ha llevado a cabo el IEE, con expertos
de primer nivel y con el asesoramiento, apoyo y patrocinio de la ASOCIACION ESPANOLA DE
SERVICIOS AVANZADOS A EMPRESAS (AESAE), ADADE, FUNDACION ADADE, IURISPREVEN,
ACOUNTAX MADRID y FUNDACION LAFER, son fundamentales para sentar las bases que nos
permitan identificar las principales causas, implicaciones y consecuencias de la litigiosidad
tributaria en nuestro pais, sin olvidar el abanico de posibilidades y de posibles soluciones que
se pueden instrumentar para paliar esta situacion.

No en vano, las cifras actuales de litigiosidad permiten corroborar que el actual sistema fis-
cal en Espana no es eficaz. En este sentido, es preciso subrayar que la litigiosidad tributaria
en Espana ha experimentado un incremento notable acreditado en los ultimos anos, ya que,
segun datos de los tribunales econémico-administrativos, las reclamaciones han aumenta-
do un 32% desde 2019, pasando de 180.916, en 2019, a 239.177 en 2023. Este incremento refle-
ja una creciente conflictividad entre los contribuyentes y la Administracion tributaria, lo que
genera, como ya se ha indicado, una importante preocupacion tanto en el ambito econdmico
como en el juridico.

No cabe duda de que las empresas precisan de unas condiciones de seguridad juridica mini-
mas que, hoy en dia, no se dan, y que deberian garantizar el poder operar con cierta certeza
y garantia. Ello nos lleva a pensar sobre la urgencia de implementar un conjunto de medidas
alternativas que favorezcan una resolucion agil de conflictos con la Administracién tributa-
ria y que den rendida respuesta a los imprescindibles principios de eficacia, simplificacién
y seguridad juridica.
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La eficacia de estas posibles alternativas de resolucion de la conflictividad tributaria viene dada,
fundamentalmente, por la idoneidad de acortar los plazos de resolucién de recursos (admi-
nistrativos y judiciales), ya que, en la actualidad, son extremadamente largos, llegando a su-
perar, en alguna ocasion, los diez afos, 1o que hace mas perentoria la necesidad de instrumen-
tar mecanismos tendentes a una resolucién temprana de los conflictos.

A diferencia de otros paises europeos, Espana carece de mecanismos alternativos realmente
efectivos para la resolucion de conflictos fiscales, como es el caso de la mediacién o el arbi-
traje. La implementacion de servicios de mediacion en otros ambitos ha demostrado ser efi-
caz en la resolucion de conflictos de menor gravedad, reduciendo la carga de trabajo de los tri-
bunales. La ausencia de estos mecanismos en el ambito tributario contribuye al aumento de
la litigiosidad.

La Administracion tributaria no debe ser ajena a las tendencias que en el ambito judicial se es-
tan siguiendo en la actualidad, como es el caso de la reciente promulgacion de la Ley Organica
1/2025, de 2 de enero, de medidas en materia de eficiencia del Servicio Publico de Justicia, que
introduce importantes novedades en el ambito de la mediacion, consolidandola como un pi-
lar fundamental para mejorar la eficiencia y accesibilidad del sistema judicial espafiol. En un
contexto de creciente litigiosidad y saturacion de los tribunales, la ley busca promover solu-
cilones consensuadas entre las partes, alineandose con las mejores practicas internacionales.

1. Factores que contribuyen a la litigiosidad tributaria en Espana

La motivacion para que seamos testigos de la notable litigiosidad en el ambito tributario po-
dria ser multiple, pero merece la pena detenerse en las causas y circunstancias mas relevantes.

En este sentido, uno de los principales factores que contribuyen a esta circunstancia es la cons-
tatacion de que contamos con una normativa especialmente compleja, heterogénea, de difi-
cil interpretacion y sujeta a una variabilidad continuada. Ciertamente, genera una notable in-
seguridad para el contribuyente disponer de una normativa fiscal espafola que, con caracter
general, es de dificil comprensién y aplicacion.

Por otro lado, cabe decir que, en ocasiones, el contribuyente no solo se enfrenta a una norma-
tiva de caracter ambiguo, sino que también sufre las consecuencias del solapamiento entre
Administraciones (estatal, autonomica o local), circunstancia que motiva una mayor confu-
sion y dificulta, significativamente, su aplicacion.

Esta situacion genera incertidumbre entre los contribuyentes y puede conducir a errores invo-
luntarios o a interpretaciones divergentes que desembocan, desafortunadamente, en litigios.

Ademas, la falta de claridad en la normativa fiscal también hace mas propicia la evasion fis-
cal, que, en Espaila, se estima en alrededor de 59.515 millones de euros, segun un estudio de
técnicos del Ministerio de Hacienda.
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Por su parte, debemos tener en consideracion que la ausencia de criterios interpretativos uni-
formes, por parte de la Administracion tributaria y los 6rganos judiciales, provoca resolucio-
nes contradictorias, incrementando, aun mas, la inseguridad juridica. Esta disparidad en la
interpretacion de las normas fiscales obliga a los contribuyentes a recurrir, finalmente, a la
via judicial para defender sus intereses, saturando los tribunales y prolongando la resolucion
de los conflictos.

Otros factores que pueden favorecer el aumento de la litigiosidad vienen dados por los sistemas
de incentivos dentro de la Administracion tributaria, que pueden estar orientados a maximi-
zar la recaudacion a corto plazo, 1o que podria llevar a actuaciones mas agresivas por parte de
los inspectores fiscales. Esta actitud puede generar conflictos innecesarios y aumentar la liti-
giosidad, afectando negativamente la relacion entre la Administracion y los contribuyentes.

2. Diagnéstico y posibles soluciones que plantean los expertos

De acuerdo con la importante labor de analisis y estudio que ha llevado a cabo el plantel de
autores del informe que hemos impulsado junto con el IEE, es importante profundizar, prime-
ramente, en el origen de la litigiosidad, la inseguridad juridica a la que nos enfrentamos y la
necesaria busqueda de soluciones, fundamentalmente desde una perspectiva empresarial.

En este sentido, ante la complejidad normativa que ya se ha mencionado, el profesor José
Manuel Tejerizo Lopez destaca que la excesiva litigiosidad no solo es un problema en si mis-
ma, sino que también refleja deficiencias estructurales en el sistema fiscal espanol, motivo por
el cual propone mejorar la calidad legislativa y simplificar el sistema de recursos para reducir
la conflictividad. Por su parte, Miguel Angel Martinez Lago enfatiza que la inseguridad juridica
y la inestabilidad normativa son factores clave que incrementan la litigiosidad, criticando el
lenguaje oscuro y complejo de las normas fiscales, que dificulta su comprensioén y aplicacion.

Argumentos igualmente coincidentes con los manifestados por Juan Martin Queralt, que de-
nuncia el abuso de conceptos juridicos indeterminados, 1o que genera inseguridad y aumen-
ta, por ende, la litigiosidad. En este marco, aboga por una mayor claridad y precision en la re-
daccion de las normas fiscales.

También resulta especialmente resenable la conclusion que alcanza Luis Manuel Alonso
Gonzalez sefialando que la falta de responsabilidad de la Administracién en sus actos pue-
de generar litigios innecesarios, motivo por el cual coincidimos en su observacion de ser im-
periosa la necesidad de introducir mecanismos de arbitraje y conciliacion para resolver con-
flictos de manera mas eficiente.

La implementacion de medidas alternativas de resolucion de conflictos, como la mediacion
y el arbitraje, también es defendida por German Oron Moratal. Por su parte, Fernando Serrano
Anton pone el énfasis en como otros paises han implementado soluciones para reducir la
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litigiosidad, destacando la importancia de la seguridad juridica y la predictibilidad del siste-
ma fiscal. Por ejemplo, menciona que paises como Francia o Italia han implementado siste-
mas de resolucion de disputas mas eficientes que Espana.

Asimismo, son especialmente interesantes las aportaciones de Alberto Prieto de Leén, que exa-
mina la relacion entre la litigiosidad tributaria y el delito de defraudacién fiscal, criticando el
uso excesivo de sanciones y la falta de proporcionalidad en su aplicacion; y de Felipe Rufino
Laffitte, que profundiza en los efectos de la falta de actualizacion de los valores catastrales
en una mayor litigiosidad en el Impuesto sobre Bienes Inmuebles.

3. Propuestas para reducir la litigiosidad tributaria

Merece la pena detenerse en las posibles soluciones desde la perspectiva empresarial que se-
nala Valentin Pich Rosell, presidente del Consejo General de Economistas, que propone medi-
das orientadas a mejorar la relacion entre la Administracion tributaria y los contribuyentes,
con el objetivo de reducir la litigiosidad fiscal. Entre sus propuestas destacan las siguientes:

+ Fomento de la cooperacion y transparencia: promover una relacion mas colaborativa entre
la Administracion y las empresas, basada en la confianza y el intercambio de informacion.

- Implementacién de cédigos de buenas practicas: establecer directrices claras que guien la
conducta tanto de la Administracion como de los contribuyentes, reduciendo, asi, la posi-
bilidad de conflictos.

- Formacion y capacitacion: mejorar la formacioén de los funcionarios tributarios y de los pro-
fesionales del sector privado para garantizar una aplicacion mas uniforme y justa de las
normas fiscales.

Estas iniciativas buscan crear un entorno fiscal mas predecible y equitativo, lo que podria dis-
minuir la necesidad de recurrir a litigios.

Por otro lado, para Begona Garcia-Rozado Gonzalez la reduccién de la litigiosidad deberia ser
un objetivo preferencial en el ambito de la fiscalidad. Existen diversas vias de mejora para
conseqguir este objetivo. En el ambito de la legalidad, quiza lo mas relevante sea la utilizacion
de procedimientos ya establecidos para la aprobacion de normativa tributaria relevante, me-
jorando la transparencia. La interpretacion debe reforzarse intensamente en nuestro pais, de
manera que permita acortar los plazos fijados legalmente y haciendo cumplir dichos plazos.

De igual manera, la rapidez en la resolucion jurisdiccional de controversias resulta necesaria
para reducir el ambiente de litigiosidad y evitar que los problemas tengan un crecimiento expo-
nencial en el tiempo. Por ultimo, la reduccion de la litigiosidad requiere de un mayor desarrollo
de mecanismos de relaciéon cooperativa, como punto de encuentro entre una Administracion
moderna y un contribuyente ejemplar.
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Ahora bien, también son resenables las reformas que, segun Gabriel Doménech Pascual, se po-
drian introducir en la estructura procesal y organizativa del sistema tributario, sugiriendo re-
formas para hacerlo mas eficiente y menos propenso a generar litigios. Entre sus propuestas
se encuentran las que siguen:

+ Revision de los procedimientos administrativos: simplificar y agilizar los procesos para que
sean mas accesibles y menos burocraticos.

- Descentralizacion de competencias: delegar ciertas funciones a niveles administrativos
mas cercanos al contribuyente para mejorar la eficiencia y la respuesta a las necesidades
especificas.

- Evaluacion y mejora continua: establecer mecanismos de retroalimentacion que permitan
identificar areas de mejora en la gestion tributaria y aplicar las correcciones necesarias.

Indudablemente estas reformas podrian contribuir a una gestién mas eficaz del sistema tribu-
tario, reduciendo alguna de las causas que llevan a la litigiosidad.

Por su parte, Jesus Rodriguez Marquez aboga por una estrategia de cooperacion entre la
Administracion y los contribuyentes para minimizar los conflictos fiscales. Segun este autor,
fomentar una cultura de colaboracién podria reducir, significativamente, la necesidad de liti-
gios al abordar los problemas antes de que se conviertan en disputas formales.

Sin embargo, mas alla de las soluciones desde una perspectiva empresarial o en la estructura
organizativa de nuestro sistema tributario, es imperiosa, como venimos senalando, la nece-
sidad de introducir el arbitraje como mecanismo alternativo para la resolucion de conflictos
fiscales en Espaiia, tal y como sefiala César Garcia Novoa, en aras de una mayor rapidez y efi-
ciencia, poniendo el foco en el arbitraje. En este sentido, el arbitraje puede ofrecer soluciones
mas rapidas que los procedimientos judiciales tradicionales, aliviando la carga de los tribu-
nales. Ademas, los arbitros especializados en materia tributaria pueden proporcionar decisio-
nes mas informadas y ajustadas a la complejidad de las cuestiones fiscales. Todo ello sin ol-
vidar que el arbitraje es un proceso voluntario y, generalmente, confidencial, 1o que puede ser
atractivo para las empresas que buscan resolver disputas sin publicidad.

De cualquier modo, no debemos obviar que la implementacion del arbitraje tributario requeri-
ria reformas legales y un cambio cultural en la forma en que se perciben y manejan los con-
flictos fiscales en Espana.

Ante estos escenarios, debemos tener en consideracion el entorno actual en el que nos move-
mos, donde la digitalizacion desempena un papel fundamental para mejorar la productividad
y efectividad general en el ambito juridico, aspecto en el que también se centra el informe im-
pulsado junto con el IEE. En esta linea, Javier Galan Ruiz analiza cémo la adopcidon de tecno-
logias digitales puede influir en la reduccion de la litigiosidad tributaria, reduciendo errores
humanos y aumentando la eficiencia en la gestion de las obligaciones fiscales. Igualmente, las
plataformas digitales pueden facilitar a los contribuyentes el acceso a informacién relevante
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y actualizada, mejorando la comprension y el cumplimiento de sus obligaciones. Todo ello sin
olvidar que la utilizacion de big data y herramientas analiticas puede ayudar a identificar pa-
trones de riesgo y areas problematicas, permitiendo una intervencion temprana antes de que
surjan.

Seqguir avanzando en este tipo de soluciones también deberia repercutir, de alguna manera, en
una menor litigiosidad tributaria, sin perjuicio de impulsar la implementacion de otros meca-
nismos de resolucién de conflictos y que detallaremos a continuacion.

4. Mecanismos alternativos de resolucion de conflictos fiscales

A tenor de lo expuesto, consideramos que es el momento de buscar mecanismos que ahorren
tiempo y los costes que suponen judicializar los conflictos tributarios y, de manera anadida, evi-
tar la notable carga de trabajo que actualmente se acumula en los tribunales. Indudablemente,
en estos mecanismos de resolucion de conflictos se deben cumplir tres condiciones funda-
mentales para que sean validos: debe ser a través de una solucion eficiente, agil e imparcial.

A continuacion, se analizan algunos de estos mecanismos posibles:

a) Maediacion

La mediacion es un proceso voluntario en el cual un tercero neutral, el mediador, facilita la co-
municacion entre las partes para que ellas mismas alcancen un acuerdo mutuamente satisfac-
torio. En Espana, la mediacion en asuntos civiles y mercantiles esta regulada por la Ley 5/2012,
de 6 de julio, que incorpora la Directiva 2008/52/CE del Parlamento Europeo y del Consejo. Esta
ley establece un marco general para la mediacién, aunque su aplicacion en el ambito tributa-
rio es limitada.

Las principales ventajas que aporta la mediacion se resumen en las siguientes:

+ Voluntariedad: las partes deciden libremente someterse al proceso, lo que suele aumentar
el compromiso con el acuerdo alcanzado.

+ Confidencialidad: el proceso es privado, lo que protege la informacion sensible de las par-
tes involucradas.

+ Rapidez y economia: suele ser mas rapido y menos costoso que un proceso judicial tradicional.

En lo que respecta a su posible aplicacion en el ambito tributario, debemos subrayar, primera-
mente, que este sistema, si bien ya se ha utilizado con éxito en otros ambitos, su implemen-
tacion en el contexto tributario espaiol es aun incipiente. La complejidad técnica de las dis-
putas fiscales y la necesidad de garantizar la legalidad en la recaudacion de impuestos son
desafios que deben abordarse para su adopcion efectiva.
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b) Arbitraje

El arbitraje es un mecanismo en el cual las partes en conflicto acuerdan someter su disputa
a la decision de un tercero imparcial, el arbitro, cuya resolucion, denominada laudo, es vincu-
lante y de obligado cumplimiento. Este proceso es reconocido por su celeridad y flexibilidad.
Entre sus ventajas son destacables las siguientes:

- Especializacion: los arbitros suelen ser expertos en la materia objeto del conflicto, lo que
puede conducir a decisiones mas informadas.

+ Flexibilidad: las partes pueden acordar las reglas del procedimiento, adaptandolo a sus ne-
cesidades especificas.

+ Finalidad: el laudo arbitral es definitivo y no suele ser objeto de apelacion, lo que otorga cer-
teza y rapidez en la resolucion.

En Espaia, el uso del arbitraje en materia tributaria es limitado. La naturaleza publica de
los ingresos fiscales y la necesidad de preservar el interés general plantean retos para su
implementacion.

Sin embargo, ya son muchos los expertos que abogan por su introduccion en areas especi-
ficas para reducir la litigiosidad. Ademas, debemos enfatizar la realidad de que los mecanis-
mos de mediacion y arbitraje que se vienen implementando en los paises de nuestro entorno
estan demostrando su validez.

c) Conciliacién

La conciliacion es un procedimiento en el cual un tercero neutral ayuda a las partes a alcanzar
un acuerdo, proponiendo soluciones que puedan satisfacer a ambas. En Espana, la conciliacion
esta regulada en diversos ambitos, como el laboral y el civil. En el contexto tributario su aplica-
cion es menos frecuente, pero podria considerarse como una herramienta para resolver dis-
putas de menor complejidad. En este caso, cabe citar las siguientes ventajas en su aplicacion:

+ Simplicidad: es un proceso menos formal que el judicial, lo que facilita la participacion de
las partes.

+ Celeridad: permite una resolucion mas rapida de las disputas.
+ Reduccion de costes: al evitar un proceso judicial, se disminuyen los gastos asociados.

La conciliacion podria ser util en conflictos tributarios menores o en casos donde la interpre-
tacion de la norma no sea compleja. No obstante, su implementacion requeriria, también, ajus-
tes normativos y la capacitacion de profesionales especializados en materia fiscal.
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d) Acuerdos Previos sobre Precios Anticipados de Transferencia (APA)

Los APA son acuerdos entre la Administracion tributaria y los contribuyentes que determi-
nan, con anticipacion, los criterios para la valoracion de operaciones entre partes vinculadas.
Estos acuerdos buscan proporcionar seguridad juridica y evitar futuros conflictos en mate-
ria de precios de transferencia. Entre sus ventajas, cabe sefialar las siguientes:

+ Seguridad juridica: las empresas conocen de antemano como seran valoradas sus opera-
ciones vinculadas.

- Prevencion de conflictos: al acordar previamente los criterios de valoracion, se reducen las
posibilidades de disputas futuras.

+ Relacién cooperativa: fomenta una relacion mas colaborativa entre la Administracion y
los contribuyentes.

En Espana, los APA estan regulados y se utilizan como herramienta para gestionar la fisca-
lidad de las operaciones entre partes vinculadas. Su uso ha sido valorado positivamente por
empresas y autoridades fiscales, aunque su tramitacion puede ser compleja y requiere recur-
sos especializados.

5. Marco juridico actual y posibles reformas

Ademas de las ventajas referenciadas que puede suponer la implementacion de mecanismos
alternativos de resolucion de conflictos fiscales, debemos incidir en que este tipo de medidas
alternativas estan extendidas en un numero considerable de paises, 1o cual deberia suponer
un estimulo para que el legislador tributario espanol introduzca una serie de modificaciones
que posibiliten contemplar un conjunto de medidas alternativas de resolucion de conflictos
tendentes a garantizar una resolucion mas agil, siempre bajo la premisa de una maxima se-
guridad juridica.

Es cierto que la Administracion tributaria espanola ha implementado algunas timidas refor-
mas con el objetivo de reducir la litigiosidad y mejorar la eficiencia en la gestion fiscal. Es el
caso de la Ley 34/2015 de 21 de septiembre, que introdujo modificaciones en la Ley General
Tributaria con el objetivo de reforzar la seguridad juridica y reducir la litigiosidad. Entre las
medidas adoptadas se encuentran estas:

+ Regulacion mas precisa: se busco una redaccion mas clara y sistematica de los procedi-
mientos tributarios para evitar interpretaciones ambiguas que pudieran derivar en conflictos.

- Prevencion del fraude fiscal: se implementaron incentivos para el cumplimiento volunta-
rio de las obligaciones tributarias, con el fin de reducir la evasion y, consecuentemente, la
litigiosidad asociada.

+ Eficacia administrativa: se mejoraron los recursos disponibles para la Administracion, op-
timizando su capacidad de gestion y respuesta.
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Paralelamente, cabe recordar que la Agencia Tributaria cuenta con un Plan Estratégico para
el periodo 2024-2027, que incluye algunas medidas destinadas a mejorar la eficiencia y redu-
cir la conflictividad. Entre las iniciativas destacan las siguientes:

+ Transformacion digital: se estan implementando tecnologias avanzadas para automatizar
procesos y mejorar la gestion de datos, lo que facilita una deteccion mas eficiente de ries-
gos y una respuesta mas agil a las consultas de los contribuyentes.

- Asistencia integral al contribuyente: se ha desarrollado un nuevo modelo de asistencia que
incluye la modernizacion de los canales de comunicacion y la provision de herramientas
digitales para facilitar el cumplimiento voluntario de las obligaciones fiscales.

+ Formacidn y capacitacion: se estan llevando a cabo programas de formacion para el per-
sonal de la Agencia, con el objetivo de mejorar la calidad del servicio y la relaciéon con los
contribuyentes.

Sin embargo, las medidas o iniciativas introducidas en los ultimos tiempos son, claramente,
insuficientes y, por ello, seria precisa una nueva reforma de la Ley General Tributaria.

Con el objetivo de disminuir la carga de los tribunales y ofrecer soluciones mas rapidas y me-
nos costosas, se deberian promover, activamente, mecanismos alternativos de resolucion de
conflictos, como la mediacion y el arbitraje. Estos métodos permiten a las partes resolver sus
diferencias de manera mas flexible y adaptada a sus necesidades, lo que puede contribuir a re-
ducir la litigiosidad en materia tributaria.

En este ambito, por ejemplo, deberian tener cabida todos los actos y actuaciones adminis-
trativas susceptibles de ser recurridos ante los tribunales economico-administrativos, asi
como los actos de gestion, inspeccion, recaudacion y sancionadores de las Administraciones
autonomicas y locales, pudiendo ser sometidos a la decision de los 6rganos de arbitraje tributario.

De esta manera, en los supuestos que oportunamente estableciera la Ley General Tributaria, la
resolucion agil del conflicto resultara esencial para dar rendida respuesta al principio de efica-
cia, que es uno de los pilares sobre los que se asienta el régimen juridico de la Administracion
en Espana y queda reconocido en nuestra Constitucion, en su articulo 103.1.

6. Conclusiones y recomendaciones

La litigiosidad tributaria en Espana es un fendomeno complejo que afecta tanto a la Administracion
como a los contribuyentes. Se han dado algunos pasos timidos para abordar este problema,
pero aun existen areas que requieren maxima atencion y una clara mejora.

Por ello, es urgente que la Administracién tributaria espanola cuente con mecanismos norma-
lizados de solucion de conflictos, sin obligar al contribuyente a los efectos y consecuencias que
conlleva judicializar un conflicto. En definitiva, la Administracién tributaria y el propio sistema
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judicial debe considerar apremiante el reconocimiento de sistemas alternativos capaces de
actuar para una resolucion eficaz y rapida de determinados conflictos de caracter tributario.

Que esto es posible y puede funcionar bien en beneficio de los contribuyentes, de la Administracion
tributaria y de la Justicia, se demuestra por los paises de nuestro entorno, donde se viene im-
plementando con un notable éxito.

Estas medidas alternativas de resolucién de los conflictos tributarios, junto con la puesta en
marcha de otras lineas de actuacion que hagan mas eficaz y eficiente a la Administracion tri-
butaria, posibilitaran resolver adecuadamente una situacion preocupante y que no debe de-
morarse mas en el tiempo.

Asi, a modo de recapitulacion, las principales recomendaciones que se deberian plantear para
una eficaz reduccion de la litigiosidad tributaria serian las siguientes:

« Promocion de mecanismos alternativos de resolucién de conflictos: la mediacion y el ar-
bitraje pueden ser herramientas efectivas para resolver disputas fiscales de manera mas
agil y menos costosa, aliviando la carga de los tribunales.

+ Fomento de la transparencia y la seguridad juridica: La claridad en la redaccion de las nor-
mas fiscales y la estabilidad normativa son fundamentales para reducir las interpretacio-
nes divergentes que pueden conducir a litigios.

+ Fortalecimiento de la relacion cooperativa entre la Administracion y los contribuyentes:
fomentar una cultura de colaboracién y confianza mutua puede prevenir conflictos y pro-
mover el cumplimiento voluntario de las obligaciones fiscales.

+ Continuacion de la transformacion digital: 1a digitalizacién de los procesos tributarios debe
seguir avanzando para mejorar la eficiencia, la transparencia y la satisfaccion de los con-
tribuyentes, lo que favorecera la reduccion de la litigiosidad.

La implementacion efectiva de estas recomendaciones requiere de un compromiso conti-
nuo por parte de todos los actores involucrados en el sistema tributario espanol. Solo a tra-
veés de esfuerzos conjuntos se podra lograr un entorno fiscal mas justo, eficiente y con menor
conflictividad.

Estamos convencidos de que este informe sera una pieza fundamental para profundizar en
el debate sobre el incremento de la litigiosidad fiscal en Espaina y para ayudar en la busque-
da de soluciones operativas y normativas no solo para su disminucion, sino para implemen-
tar, en el corto plazo, nuevos mecanismos de resolucion de conflictos que garanticen, con la
misma intensidad, la agilidad y la seqguridad juridica del contribuyente. Esperamos que tam-
bién contribuya a eliminar o reducir «los recelos y los miedos» que la Administracion tributa-
ria pueda tener ante estos nuevos mecanismos legales que pretendemos, humildemente, co-
laborar a impulsar de manera activa.
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RESUMEN

Segun entienden todos los operadores juridicos, la litigiosidad tributaria ha alcanzado en Espana
unos niveles tan elevados que parece conveniente estudiar algunas medidas que palien esta situa-
cion en la medida de lo posible.

En este trabajo se intenta averiguar el alcance de tal litigiosidad, se pasa revista a las causas que la
han provocado, se resume el sistema actual de resolucion de las controversias en esta materia, con
una mencion expresa a lo que sucede en otros paises de nuestro entorno, y se sugieren algunas me-
didas que podrian adoptarse a corto, medio y largo plazo para revertir la situacion actual.

* Este trabajo ha sido publicado en Italia en la Rivista di Diritto Tributario Internazionale. Existen algunas diferencias, sobre
todo cuando se trata de explicar el sistema italiano de los recursos tributarios y de incluir algunas aclaraciones que hemos
considerado necesarias para que se comprenda mejor nuestra argumentacion.
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Introduccion

La aplicacion del Derecho, e incluso su misma creacion, no es mas que el intento de resolver,
por vias pacificas, los conflictos entre intereses contrapuestos (ya lo expuso Ihering en el siglo
XIX mucho mejor que nosotros). Por tanto, la litigiosidad esta insita en la naturaleza misma
del Derecho, por lo que el problema no esta en ella misma, que es imposible de evitar, sino en
procurar que se mantenga en unos niveles razonables, 1o que se debe conseguir estableciendo
unos cauces lo mas eficientes posibles.

Todo esto es aplicable a nuestra rama juridica aqui y ahora. Desde hace mucho tiempo es un lu-
gar comun afirmar que la litigiosidad tributaria en nuestro pais es excesiva y, partiendo de este
aserto, se han propuesto muchas férmulas para reducirlal. En las lineas que siguen vamos a
realizar unas reflexiones generales sobre esta cuestion, sin pretender, en modo alguno, agotarla.

Antes de entrar en materia, es conveniente hacer unas consideraciones previas para centrar
nuestro analisis.

La primera de ellas es delimitar nuestro objeto de examen. Como resulta evidente, las contro-
versias, como todas las de caracter juridico, se pueden plantear en muchas fases de la aplica-
ci6n de los tributos. Ast:

1. Pueden serlo en el momento de la aprobacion de las normas tributarias, tanto sustantivas
como procedimentales. Las leyes y reglamentos son susceptibles de ser discutidos y lo son
en la practica. Por ejemplo, las leyes pueden ser impugnadas por ser consideradas incons-
titucionales o contrarias al ordenamiento comunitario.

2. Las controversias se pueden plantear, también, durante los procedimientos de aplicaciéon
de los tributos y lo son de manera habitual. Esto se aprecia, sobre todo, en los procedimien-
tos de control del cumplimiento de las obligaciones y deberes tributarios llevados a cabo
por los ¢érganos tributarios.

3. Las controversias se pueden plantear, en fin, una vez que la Administracién tributaria ha
tomado una decision o, por decirlo de manera mas precisa, ha dictado un acto definitivo.
En este caso, los interesados tienen la posibilidad de discutir las decisiones administrativas
adoptadas a través de los recursos previstos en la legislacién vigente. Esta es la litigiosidad
que nos interesa en estos momentos y a la que, por tanto, dedicaremos nuestra atencion.

Y la segunda consideracion tiene que ver con el iter que, en nuestra opinion, debe seguirse
para analizar la litigiosidad tributaria. Asi, debe hacerse referencia de manera consecutiva a
las siguientes cuestiones:

! La bibliografia sobre el asunto es muy extensa y no tiene sentido que la mencionemos expresamente porque siempre
seria incompleta. Como muestra baste citar a CHICO DE LA CAMARA, P. (Dir.) (2015), Una propuesta para la implementacion de
medidas alternativas de solucion de conflictos en el sistema tributario espanol con especial referencia al arbitraje, ePraxis,
Madrid; y a LAGO MONTERO, J. M. (Dir.) (2018), Litigiosidad tributaria: estado, causas y remedios, Thomson Reuters Aranzadi.
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1. En primer lugar hay que averiguar si tal litigiosidad, inevitable segun hemos sefialado, ha
alcanzado unos niveles tales en Espafia que se hace necesario revisar el sistema actual
para mantenerla en unos niveles razonables.

2. Siaceptamos que la litigiosidad tributaria en Espana es excesiva, es preciso analizar, en se-
gundo término, sus causas porque resulta posible que, si se actuase sobre ellas, el problema
si no desaparecer por completo, al menos podria minimizarse.

3. Entercer lugar es oportuno hacer un repaso critico del sistema actual de resolucion de las
controversias tributarias, para lo que sera util también hacer una breve referencia a lo que
ocurre en otros ordenamientos juridicos que nos son proximaos.

4. Para terminar haremos mencion algunas propuestas de solucion del problema de la liti-
giosidad tributaria, teniendo siempre presente que lo que propongamos nunca sera «el bal-
samo de Fierabras» quijotesco.

1. Alcance de la litigiosidad

Hablar de la litigiosidad tributaria supone dar por hecho que existe, pero ¢es esto cierto?

Se han realizado algunos intentos para cuantificar las controversias en materia tributaria, pero
las conclusiones a las que se llegan no dejan de ser conjeturas y estimaciones, principalmen-
te por la ausencia de estadisticas publicas completas. Con todo, hay que distinguir entre las
controversias en la via administrativa y las que se ventilan en sede judicial.

Como veremos mas adelante, las controversias tributarias en la via administrativa se exa-
minan y resuelven por la AEAT (recursos de reposicion) y por los Tribunales Econdmico-
Administrativos (TEAS) que son érganos del Ministerio de Hacienda.

Por lo que se refiere a los primeros, no existe rastro alguno en las Memorias de la AEAT. En es-
tas se cuantifican las cantidades ingresadas en periodo voluntario y las que se exigen después
de una intervencion de control?, pero no se dice nada de las que son objeto de recurso.

Mejor informacion se obtiene de las Memorias de los TEAS que realiza el Tribunal Central. Segun
la del afnio 2022, ultima que se conoce a la hora de redactar estas lineas, en los ultimos cinco
anos se han interpuesto una media de algo mas de 200.000 reclamaciones anuales, siendo el
ano de mayor conflictividad el ultimo ano examinado, con mas de 230.000 reclamaciones. La
Memoria destaca que, anualmente, se resuelven mas reclamaciones que las que se interponen,
lo que deberia provocar una disminucion paulatina de las reclamaciones por resolver, pero, en
todo caso, se echa en falta una referencia al importe total de las cantidades que se discuten®.

2 Estas son calificadas en las Memorias como cantidades que proceden del control del fraude tributario y aduanero. Es po-
sible aceptar que buena parte de tales cantidades deriven de comportamientos fraudulentos, pero parece evidente que algu-
nas solo se ingresan después de que se comprueben diferencias en la aplicacion e interpretacion de las normas tributarias.
3 Recientemente se ha mencionado la cifra de 40.000 millones de euros, pero no se ha identificado la fuente contrastada
de la que se ha obtenido esta cifra.
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Se ofrece, sin embargo, un dato relevante. Segun la Memoria, el 37,09% de las reclamaciones
resueltas en el afio 2022 lo fueron en sentido estimatorio, total o parcialmente. Aunque no se
dice expresamente, del contexto se desprende que los responsables de los TEAS se muestran
satisfechos de su trabajo, pero hay una lectura menos optimista. El hecho de que algo mas un
tercio de las reclamaciones se fallen a favor de los obligados hace pensar que la AEAT aplica
las normas tributarias de una manera un tanto sesgada. La eficiencia de una Administracion
se mide, también, por el hecho de que sus decisiones son confirmadas en un alto grado y este
no parece ser el caso.

Menos informacion existe en el ambito judicial. Ni la Memoria del Tribunal Supremo ni
la de los Tribunales Superiores de Justicia ofrecen datos que puedan dar una idea del alcance
de las controversias tributarias. En todas ellas se dan los datos de las Salas de lo Contencioso-
Administrativo, pero no aparecen desglosadas por conceptos, por lo que es imposible saber
cuales corresponden a asuntos tributarios.

Hay algunas maneras indirectas que permiten solo atisbar el alcance de la litigiosidad tribu-
taria, pero sin que los datos obtenidos puedan servir para realizar afirmaciones minimamen-
te validas. Asi, en la base de datos del Centro de Documentacion Judicial (CENDOJ), y como
correspondientes a 2022, aparecen 286, 949 y 4.910 sentencias de las Salas de lo contencioso-
administrativo del Tribunal Supremo, de la Audiencia Nacional y de los Tribunales Superiores
de Justicia, respetivamente, en las que, de manera directa o indirecta, se han tomado en con-
sideracion impuestos estatales. Si tomamos en cuenta el afio 2023, estas cifras se convierten
en 635, 696 y 5.334. Con estos datos es imposible saber si una simple alusion al término «tribu-
to» hace referencia a un asunto propiamente tributario o no%.

Ahora bien, mas alla de los datos que pueda arrojar un estudio mucho mas detallado, absolu-
tamente necesario si se quiere abordar con seriedad el tema que nos ocupa, esta la sensacion
que tienen los operadores juridicos: los jueces y tribunales, los profesionales de la abogacia y
la doctrina. Todos, aunque sea de manera intuitiva, creen que la litigiosidad tributaria es alta
en nuestro pais y que deberian adoptarse medidas para atenuarla.

2. Causas de la litigiosidad

Dejando de lado consideraciones de caracter subjetivo, ya que no podemos saber cual es la in-
tencion de los litigantes en materia tributaria mas alla de la intencion de minimizar el tributo
a satisfacer, en nuestra opinion son cuatro las causas objetivas que explican el alto nivel de
conflictividad tributaria: la escasa calidad juridica de las normas tributarias, la enorme con-
fusion que existe entre las normas tributarias stricto sensu y las disposiciones, actuaciones
y resoluciones que las interpretan, la exigencia cuasi objetiva de sanciones tributarias y el

4 En la Memoria del TS del afio 2022 se dice que la Sala de lo Contencioso-Administrativo dicté 1.938 sentencias. Poniendo
en relacion este dato con el que se ofrece en el texto, con muchisima cautela se podria decir que los asuntos tributarios
supusieron el 14,75% de los tratados por la Sala.
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complejo sistema de recursos en materia tributaria que conoce nuestro ordenamiento, lo que
provoca el efecto, posiblemente no querido, de eternizar las controversias en nuestra materia.

Dejando esta ultima cuestion para mas adelante, haremos alguna reflexion sobre las tres pri-
meras causas.

La primera causa de la litigiosidad tributaria, aunque sea remota, es la poco cuidada técni-
ca legislativa®. Con menos excepciones de las que seria de desear, las normas tributarias son
confusas, reiterativas y asistematicas, y no es necesario insistir mucho en ello porque tales
defectos son tan evidentes que saltan a la vista®.

Tan grave, o incluso mas, es la deficiencia sistematica de las leyes tributarias, algo habitual
también en otros ordenamientos tributarios’. El problema es que, en nuestro Derecho, hemos
retrocedido. Los textos refundidos de los diversos impuestos que se aprobaron a raiz de la re-
forma de tributaria de 1964 contenian normas de una cierta tosquedad sustantiva, pero eran
de una simplicidad sistematica ejemplar. Se podia, y todavia se puede, recordar el orden en
que aparecian recogidos los institutos definidores de cada impuesto: hecho imponible, exen-
ciones, sujetos pasivos, base imponible, base liquidable, deuda tributaria y gestion. Solo apa-
recia, y desgraciadamente sigue apareciendo, como nota disonante, la colocacion sistematica
del periodo impositivo (cuando existia) y del devengo, constitutivos ambos del aspecto tem-
poral del elemento objetivo del hecho imponible, que en los Textos refundidos aparecia siem-
pre separado de los demas aspectos (el material y el espacial).

Hoy dia, y sin que se sepa la razon, cada ley impositiva tiene un orden sistematico diferente. No
es momento ni lugar para hacer un analisis completo de los textos reguladores de los impues-
tos, pero no me resisto a mencionar las leyes de los tres impuestos mas importantes de nues-
tro sistema tributario. En el IRPF, el primero de ellos, la simple busqueda de los componentes
de la base imponible resulta dificultosa en extremo [en principio, parece que se regula en los
articulos 17 a 39, pero enseguida nos damos cuenta de que debemos tener en cuenta también
las normas contenidas en los articulos 40 a 43 (Reglas especiales de valoracion) y en el Titulo
X (articulos 85 a 95) que lleva por rubrica, equivoca donde las haya, de «Regimenes especiales»).

5 Vid RoJo FERNANDEZ-RI0, A. (2023), «Las malas leyes», en De lure mercato. Libro homenaje al Prof. Dr. h. c. Alberto Ber-
kowitz Rodriguez-Cano, Tirant Lo Blanc, Valencia, pp. 176 y ss., quien afirma que, actualmente, las leyes son de mala cali-
dad, que el fendmeno no es exclusivo de nuestro Derecho y afiade:
«El fenomeno de la falta de calidad de las leyes es de tal intensidad que en los ultimos afios ha saltado por encima de las
fronteras de los estudiosos del Derecho, hasta llegar a la opinion publica, a veces utilizando los medios comunicacion
como ‘arma arrojadiza” contra los sucesivos Gobiernos».

6 Esta cuestion fue tratada por mi con mas detalle en la Conferencia de clausura del XXX Congreso de la Asociacién Es-
panola de Asesores Fiscales (AEDAF). Pamplona, 16 de noviembre de 2013, que llevaba el titulo: «La seguridad juridica en
crisis (Una vision general en el &mbito tributario)». La conferencia se publico con el titulo «L'incertezza giuridica nel diritto
tributario», en la Rivista Diritto Tributario Internazionale, 2014 (1), pp. 48-97.

7 No nos debe consolar el hecho de que este defecto existe, incluso agravado, en el Derecho comparado. Asi, el Code general
d'impdts francés o el Codice generale delle imposte italiano son de una lectura casi imposible por la enorme cantidad de
articulos multiplicados (ter, quater, etc.) y las interpolaciones casi infinitas. Lo curioso es que, al menos, el Derecho italiano
conoce la técnica de los Decretos legislativos, que podrian servir para aprobar textos refundidos cuando los textos de origen
se convirtieran en malas copias de la novela de James Joyce Finnegans Wake.
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En cuanto al Impuesto sobre Sociedades, la requlacion de la base imponible (Titulo IV) es ma-
nifiestamente mejorable hasta el punto de que, por ejemplo, la rubrica de algun capitulo no se
compadece con el contenido. Ni el articulo 12 (amortizaciones), ni el 13 (reglas de valoracion)
ni el 14 (gastos no deducibles) regulan, en sentido estricto, limites de los gastos deducibles.

En fin, no hay explicacion posible para el hecho de que, en la Ley del IVA, por ejemplo, los su-
jetos pasivos (articulos 84 a 89) se regulan entre la base imponible (articulos 78 a 77) y los ti-
pos impositivos (articulos 90 y 91)8.

Y donde la sistematica juridica brilla por su ausencia es en las leyes que podriamos denomi-
nar pantributarias, puesto que modifican las reguladoras de muchos impuestos, e incluso las
normas aplicables a todos ellos contenidas en la LGT.

Y, por ultimo, cabe referirse a la brevedad temporal de las leyes tributarias, a veces insopor-
table. No hace falta insistir en algo que es sobradamente conocido. Muchas leyes tributarias
tienen una vida tan corta que es imposible que llegue a fijarse un criterio homogéneo de inter-
pretacion. Cuando se ha llegado a un cierto consenso sobre su significado, ya se han deroga-
do y el trabajo de los juristas debe comenzar de nuevo.

No hace falta esforzarse mucho para entender que el breve periodo de vigencia de ciertas nor-
mas tributarias introduce un grado de confusién en la determinacion del ordenamiento apli-
cable a un caso concreto, lo que resulta incompatible con el deseo loable de limitar las contro-
versias tributarias.

La segunda causa de la litigiosidad es la confusion existente entre las normas tributarias y
las disposiciones, actuaciones y resoluciones que las interpretan®. El conjunto de reglas tri-
butarias (y de momento utilizo un término muy ambiguo) es casi inabarcable. Podemos consi-
derar un lugar comun decir que no es posible conocer cuales son las que estan vigentes en un
momento determinado. No me cabe la menor duda de que esta circunstancia, que es innegable,
conlleva una falta de respeto al principio de seguridad juridica, 1o que propicia la litigiosidad.

Con todo, el problema se centra no solo en averiguar qué es lo que resulta aplicable en un caso
concreto dentro de un laberinto de disposiciones de todo rango y condicion dictadas por los
organos de la Administracion del Estado, sino también por otro tipo de entes a los que nuestro
ordenamiento reconoce personalidad juridica propia, entre los que destaca la AEAT.

8 Es cierto que las Directivas de la UE, en particular la Sexta Directiva IVA y la Directiva 2006/112/CE del Consejo, de 28 de
noviembre de 2006, que la sustituyo, no son un prodigio de perfeccion sistematica, pero hay que tener en cuenta que pre-
tenden establecer unas reglas que después deben transponerse a 27 ordenamientos distintos, cada uno con una tradicion
juridica en algunas ocasiones centenaria, y que la transposicién a los ordenamientos internos debe ser de su contenido
material y no de la forma.

9 Ya nos hemos ocupado de la cuestion en «Lincertezza giuridica nel diritto tributario (la situazione spagnola)» en Rivista
de Diritto Tributario Internazionale, 2014 (1), pp. 45 y ss. También en MARTIN QUERALT, J. y OTROS (2024), Curso de Derecho
Financiero y Tributario, 35.2 edicion, Tecnos, op. cit, Madrid, pp. 177 y ss. Lo que sigue es una version abreviada y actuali-
zada de lo alli escrito.
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Y, ademas, la cosa se complica por dos razones. Asi:

1. Desde la perspectiva del respeto al principio de seguridad juridica, el concepto de norma ju-
ridica, dogmaticamente claro, ha sido enturbiado con frecuencia en la practica, porque con
el ropaje externo de una Circular, Instruccion, Resolucion, Acuerdo, etc., y sin que la misma
aspirara a dejar de serlo, al menos formalmente, la interpretacion normativa contenida en
el documento en cuestion se ha publicado con la solemnidad de una norma y ha alcanza-
do una gran difusién, afectando de lleno a las relaciones juridicas entabladas entre los obli-
gados tributarios y los érganos administrativos, que son, en puridad, los unicos vinculados
por la Circular, Instruccién, etc.10

2. Tales disposiciones a las que, insistimos, hay que negar caracter de norma juridica, se dic-
tan por una excesiva diversidad de organos con caracter vinculante para distintos 6rga-
nos y dependencias segun los casos: el Ministro de Hacienda (articulo 12.3 LGT, el Director
General de Tributos (articulos 12.3 y 88.5 LGT) provocando, con ello, un solapamiento inde-
seable entre las normas interpretativas y las contestaciones a las consultas tributarias)l,
la Comision consultiva para la declaracion del conflicto en la aplicacion de la norma tribu-
taria (articulo 159 LGT) o el TEAC (articulo 239.8 LGT).

Este conjunto de normas, reglas de aplicacion e interpretacion, contestaciones a supuestos
concretos, notas, comunicados, etc., introduce una situacién de inseguridad juridical? que, des-
de la perspectiva que nos interesa, no cabe duda de que propicia las controversias tributarias.

Por ultimo, otra causa de la litigiosidad tributaria es la imposicion de sanciones con caracter
casi automatico por parte de la Administracion tributaria.

Es cierto que la LGT exige que, para la existencia de una infraccion tributaria, es necesaria la
concurrencia de dolo o culpa, con cualquier grado de negligencia, pero también lo es que, en la
practica, existe un automatismo administrativo que conlleva iniciar los expedientes sancio-
nadores prescindiendo de los elementos facticos o juridicos que se hayan apreciado en la tra-
mitacion del procedimiento de comprobacion previo, lo que desvirtua la necesaria apreciacion
de la concurrencia del elemento intencional hasta casi hacerla desaparecer, convirtiendo, asi,
la imposicion de sanciones en una reaccion del ordenamiento que se produce, practicamente,

10 A esta confusién contribuyen, en no poca medida, las Notas y Comunicados que, bajo la denominacién de Criterios
de caracter general en la aplicacion de los tributos, hace publicos la Administraciéon tributaria con mas frecuencia de la
deseada. Este tipo de escritos, a los que no cabe reconocer valor normativo alguno, no tienen fecha ni estan suscritos por
alguna autoridad o cargo publico. Por todo ello, y a pesar de que se indica que no tienen caracter vinculante, deberian des-
aparecer por la confusion que puede plantear en los contribuyentes.

11 por ello, las disposiciones interpretativas del Director general pueden ser calificadas como contestaciones dictadas in
abstracto, es decir, sin que sea necesaria una intervencion de los administrados y sin que lo que se interpreta se refiera aun
caso concreto. Vid MARTIN QUERALT, J. y OTROS, Curso.., op. cit, p. 178.

12 La propia AEAT es consciente de ello. Asi, en el Codigo de Buenas Practicas Tributarias (a que luego nos referiremos) se
dice que:
«La Agencia Tributaria procurard (véase la indefinicion del término) que en sus actuaciones se tengan en cuenta los
precedentes administrativos y velard por que la interpretacion de las normas se respete la unidad de criterio de la Ad-
ministracion Tributaria».
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de forma objetiva, asociandose a cualquier comportamiento cuyo resultado haya sido dejar de
ingresar todo o parte de una deuda tributaria’3.

3. Régimen vigente de resolucion de controversias
3.1. La situacion en Espana

Como acabamos de senalar, una de las causas de la litigiosidad tributaria es el sistema de re-
clamaciones y recursos que existe en nuestro sistema tributario. Aunque es suficientemen-
te conocido, conviene decir algo sobre ello, aunque, por razones de simplificacion, solo exami-
naremos el sistema aplicable a los tributos gestionados por el Estado!4.

En Espanfa existen dos tipos de recursos tributarios: los planteados ante y resueltos por la pro-
pia Administracion, y los recursos jurisdiccionales.

A cada uno de estos recursos voy a dedicar unas lineas, no sin antes indicar que, dada la com-
plejidad del sistema, solo haré referencia a los tributos estatales.

Parece claro que las controversias tributarias donde deben dirimirse es ante los ¢rganos judi-
ciales, pero antes, como indica expresamente el articulo 25,1 de la Ley 29/1998, de 13 julio, de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (en adelante LIJCA), tales controversias deben haber
sido planteadas en via administrativa hasta agotar los procedimientos previstos en la ley!°.

Ahora bien, aun aceptando que la regla del agotamiento previo de la via administrativa pue-
de ser razonable, lo que parece claro es que los argumentos esgrimidos en su defensa solo son
plausibles si se dan tres condiciones: que el sistema de recursos administrativos sea simple;
que los recursos mismos sean de tramitacion sencilla; y, en fin, que sean resueltos con rapi-
dez. Pues bien, los recursos administrativos en materia tributaria no cumplen ninguna de es-
tas tres condiciones. Asi:

1. El sistema resulta muy complejo y los mecanismos de atenuacion arbitrados legalmente
han sido insuficientes para evitarlo.

2. Tampoco puede decirse que los costes sean pequenos porque, si bien es cierto que los recur-
sos administrativos en materia tributaria son gratuitos, también lo son los recursos judicia-
les y, sobre todo, porque, dada la complejidad de las normas tributarias, los interesados deben
buscar casi siempre la ayuda de expertos, lo que supone incurrir, necesariamente, en costes.

13 Esta frase es reproduccion de lo que se dice en MARTIN QUERALT, J. y OTROS, Curso..., op. cit,, pag. 641.

14 1o que sigue es un resumen actualizado de mi trabajo «Algunas reflexiones sobre el proceso contencioso-administrativo
en materia tributaria», en Civitas. Revista espanola de Derecho Financiero, n.° 141 (2009), pp. 5-42.

15 1.a exigencia del agotamiento previo de la via administrativa cuenta con el apoyo explicito de nuestro Tribunal Constitu-
cional. Podemos citar, por todas, la STC 275/2005, de 7 de noviembre (recurso de amparo 5704/2000).
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3. Y, en fin, tampoco la Administracion tributaria es especialmente diligente (por utilizar una
expresion benevolente) a la hora de resolver los recursos.

Dicho esto, podemos explicar, brevemente, la estructura el sistema espanol de los recursos ad-
ministrativos en materia tributaria.

En primer lugar, nos encontramos con el recurso de reposicion (articulos 222 y siguientes
LGT), que es de caracter potestativo y que, como en el resto de la Administracion estatal, tiene
una tramitacion muy sencilla y se resuelve por el mismo 6rgano que dicto el acto tributario
que se recurre. Posiblemente la ultima circunstancia es la que explica que su uso sea cada vez
mas escaso.

En segundo término, y una vez resuelto el recurso de reposicion, naturalmente en contra de
las pretensiones de los interesados, o no interpuesto previamente, existen en Espana, desde
hace un siglo, unos recursos propios y exclusivos de nuestra materia. Son las reclamaciones
economico-administrativas, cuyas caracteristicas mas relevantes son que su tramitacion y
resolucion se encomienda a 6érganos propios y especificos, diferentes, por tanto, de los que
dictan los actos objeto de recurso, y que sus decisiones, en multitud de supuestos, pueden ser
recurridas, paradodjicamente, por ciertos érganos directivos de la misma organizacion de la
Hacienda Publica espanola de la que forman parte los érganos que resuelven las reclamacio-
nes (por ejemplo, el Director General de Tributos del Ministerio de Hacienda)!.

Los 6rganos a los que se encomienda la funcion de resolver estas reclamaciones son los
Tribunales Econdmico-Administrativos (TEAS), de los que existe uno central (TEAC) con com-
petencia en toda Espafia y con sede en Madrid; 17 Territoriales (TEAR), uno por cada comuni-
dad auténoma; y dos Locales (TEAL), con competencia, cada uno de ellos, en las ciudades de
Ceuta y Melilla.

A los efectos que ahora interesa hay que senialar que la tramitacién de las reclamaciones se
lleva a cabo a imagen y semejanza de los procesos judiciales (interposicion sin necesidad de
fundamentar las pretensiones, escrito de alegaciones similar al de demanda, existencia de un
periodo probatorio, resoluciones con un formato similar a las sentencias, etc.).

Laigualdad se acentua si tenemos en cuenta que la LGT contempla los recursos extraordinarios
de alzada para la unificacion de criterio y para la unificacion de doctrina, ambos competencia
del TEAC, y que no son otra cosa que un calco de los recursos de casacién para la unificacion

16 Con caracter general, ni la Ley de la Funcién Publica ni la LJCA reconocen a los funcionarios publicos legitimacién al-
guna para recurrir los actos de la Administracién publica de la que forman parte [articulos 4.1.a) de la Ley 39/2015, de 1 de
octubre (ya citada), a contrario sensu, y 20.a) LJCA], salvo, naturalmente, que tales actos afecten directamente a derechos
o intereses legitimos personales.
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de doctrina y en interés de ley que estuvieron vigentes hasta la modificacion de la LICA por
medio de la Ley Organica 7/2015, de 21 de juliol’.

Ahora bien, a pesar de las apariencias esto no significa que los TEAS deban ser considerados,
desde un punto de vista constitucional, verdaderos 6rganos jurisdiccionales, sino que forman
parte de la Administracién de la Hacienda Publica del Estado. En particular, hay que destacar
que sus miembros son funcionarios publicos estatales sometidos al régimen estatutario co-
mun, sin estar dotados de la inamovilidad e independencia de que gozan constitucionalmen-
te los jueces y tribunales (articulo 117.2 CE)!8.

Ya hemos indicado que, salvado el escollo de los recursos administrativos, las controversias
en materia tributaria se resuelven, en ultimo término, en sede judicial.

Como es de sobra conocido, las cuestiones tributarias (como todas aquellas en las que inter-
vienen las Administraciones publicas) se encomiendan al conocimiento de un orden judicial
propio que es la Jurisdicciéon Contencioso-Administrativa. Asi, la competencia para conocer
de los asuntos que afectan a los tributos del Estado corresponde a los Tribunales Superiores
de Justicia (TSJ), de los que existe uno en cada comunidad auténoma y la Audiencia Nacional
(AN) cuando el asunto hubiera sido conocido por el TEAC (en segunda o en unica instancia).
Como culminacion del sistema, contra las sentencias dictadas por esos tribunales cabe inter-
poner recurso de casacion ante la Sala Tercera del Tribunal Supremo. Ahora bien, debemos
destacar algunos extremos:

1. Elrecurso, que esta configurado como extraordinario, tiene por objeto determinar la interpre-
tacion de la norma ante asuntos que tienen un interés general o, como dice la Ley, resolver los
asuntos en los que exista «interés casacional objetivo para la formacion de jurisprudencia».

2. Aunque los interesados deben argumentar sobre el interés casacional, es el propio TS el que
decide si este interés existe antes de estudiar un asunto. Por tanto, en el recurso de casa-
cién hay dos fases procesales: la primera de admisién y la segunda, si se admite el recur-
so, de formalizacion.

3.2. Breve referencia al Derecho comparado

La organizacion de la justicia y la determinacion del ambito de actuacion material de los dis-
tintos jueces y tribunales es uno de los rasgos mas caracteristicos de la diferenciacion de los
ordenamientos nacionales.

17 El paralelismo se acentuaba en los recursos ante el TEAC para la unificacién de doctrina y de casacion en interés de ley
mientras este existio. En ambos, solo interviene una parte, la Administracion publica, sin que lo haga el interesado, aunque
su situacién juridica no se ve alterada por la decision del érgano competente (hoy dia solo el TEAC). Una critica del recurso
extraordinario de alzada para la unificacién de doctrina puede verse en mi trabajo «Algunas reflexiones...», op. cit.

18 La diferencia con los verdaderos tribunales de justicia se puede observar, también, en la imposibilidad de que los TEAS
puedan plantear cuestiones de prejudicialidad ante el TJUE como sefialé la sentencia de 21 de enero de 2020 (Asunto
C-274/14, Banco Santander, SA).
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Esto se puede predicar respecto de los sistemas que existen para resolver las controversias
en materia tributaria. Por no alargar excesivamente estas lineas examinaremos, de manera
sintética, los ordenamientos de Francia, Italia y el Reino Unido, que, a pesar de las diferencias
que presentan entre ellos, tienen una caracteristica comun que les aparta de manera radical
del sistema espanol: en ninguno de ellos existen recursos previos suscitados y resueltos por
organos de la Administracion tributaria, ni de manera obligatoria ni de forma potestativa.

3.2.1. Francia

El sistema de recursos en materia tributaria se modificé de manera sustancial por medio de la
Ley n.° 87/1127, de 31 de diciembre de 1987, relativa a la reforma del contencioso-administrativo,
que sigue vigente, aunque con innumerables modificaciones.

En Francia, los asuntos tributarios se sustancian ante los Tribunales Administrativos que for-
man parte de lo que, en nuestro derecho, serian los Tribunales contencioso-administrativos. Asi,
la organizacioén judicial francesal®, en lo que nos interesa, puede resumirse del modo siguiente:

a. Los Tribunales Administrativos

Constituyen la primera instancia en materia tributaria?0. Cada tribunal tiene jurisdiccion so-
bre tres o cuatro departamentos. En la actualidad hay 42 tribunales administrativos, cada uno
de los cuales tiene de 1 a 18 salas.

Como en Espana, al final de la audiencia, el tribunal podra anular la decisién administrativa,
modificarla o rechazar el recurso.

b. Los Tribunales Administrativos de Apelacion

Las sentencias dictadas por los Tribunales Administrativos pueden ser recurridas, con algunas
excepciones, apeladas ante un Tribunal Administrativo de Apelacion, de los que existen nueve.

Cada tribunal esta presidido por un Consejero de Estado y cuenta con entre dos y nueve salas
especializadas (urbanismo, fiscalidad, economia, contratacion publica, etc.). Cada camara esta
compuesta por un presidente, un consejero presidente, relatores y un relator publico, siempre

19 Las normas procesales se contienen en el Libro de procedimientos tributarios [Livre des procédures fiscales (LPF)] que
es uno de los cdédigos asociados al Codigo general de los impuestos (Code général des impdts). Fue aprobado por diversos
decretos de 15 de septiembre de 1981 y entro en vigor el 1 de enero de 1982. Desde entonces ha sufrido numerosisimas mo-
dificaciones.

20 Por razones histéricas, en las cuales no resulta util entrar ahora, las cuestiones relativas a ciertos tributos, como los Im-
puestos de registro de la propiedad, sobre el timbre y sobre el patrimonio inmobiliario (establecido por la ley n.° 2017-1837
de 30 diciembre de 2017, de presupuestos para 2018), asi como las tasas de registro, se sustancian ante la jurisdiccion civil
ordinaria.
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en numero impar de jueces administrativos asistidos por una secretaria. No obstante, algunos
casos son juzgados por un solo magistrado.

Estos tribunales examinan los elementos sustanciales del litigio y verifican que, en la prime-
ra sentencia, no existan errores de Derecho.

c. El Consejo de Estado

El Consejo de Estado es el tribunal supremo del orden administrativo, aunque debemos ad-
vertir que, puesto que también tiene competencias consultivas (como nuestro organismo ho-
monimo), las decisiones judiciales se sustancian ante la Seccién de litigios que es quien juzga
los conflictos entre los ciudadanos y la administracion (nuestro equivalente es la Sala Tercera
del Tribunal Supremo). La Seccién de litigios esta compuesta por 10 Salas, de las que la octava
y la novena se ocupan, entre otros asuntos, de los referidos a la fiscalidad.

El Consejo de Estado vela por la conformidad de las decisiones de los tribunales administrati-
vos. No vuelve a juzgar la disputa, sino que verifica la aplicacién de la ley y la ausencia de irre-
gularidades procesales.

Puede desestimar el recurso o anular la decision judicial. Si anula la decision, devuelve el asun-
to al 6rgano jurisdiccional que ya se haya pronunciado sobre él 0 a un érgano jurisdiccional
de la misma naturaleza. No obstante, y de modo excepcional, puede decidir volver a juzgar el
caso por si mismo.

3.2.2. ltalia

Existe una jurisdiccion exclusivamente tributaria que tiene por objeto resolver las controver-
sias que se refieren a los tributos de todo tipo y denominacion estatales, regionales y locales?L.

Los organos de la justicia tributaria fueron profundamente reformados por la Ley de 31 de
agosto de 2022 n.° 130, modificada por el Decreto Ley de 29 de diciembre de 2022 n.° 198, pos-
teriormente convertido con algunas modificaciones en la Ley de 24 de febrero de 2023, n.° 14.
De acuerdo con estas disposiciones, el nuevo sistema entré en vigor el dia 1 de enero de 2023.

La principal reforma consistio en transformar las Comisiones tributarias, que existian desde
los afios 30 del pasado siglo, en Tribunales de Justicia Tributarios (Corti di Giustizia Tributarie).

21 Ahora bien, corresponde a la justicia ordinaria civil y no a la tributaria las cuestiones referidas a la exigencia de los tri-
butos en via de apremio y algunas cuestiones referidas a los tributos sobre la propiedad inmobiliaria.

Por otro lado, Los recursos en materia tributaria se rigen por las disposiciones del proceso tributario aprobado por el Decreto
Legislativo, de 31 de diciembre de 1.192 n.° 546, que ha sufrido numerosas modificaciones posteriores, las ultimas introduci-
das por la Ley de 31 de agosto de 2022 n.° 130. E1 Codigo procesal civil tiene la consideracién de norma supletoria.

B2 Revista del IEE N.oS1y 2 [ 2025

2



El problema de la litigiosidad tributaria en Espafia
La litigiosidad tributaria en Espana. Una vision general 64

Las caracteristicas comunes de los 6rganos que entienden y resuelven los recursos en mate-
ria tributaria (salvo el Tribunal de Casacidn) a los efectos que nos interesa son las siguientes:

1. Son verdaderos tribunales de justicia creados al amparo de lo dispuesto en la disposicion
transitoria VI de la Constitucion, aunque a efectos funcionales y de organizacion dependen
del Departamento de la Justicia Tributaria que es uno de los seis que conforman el Ministerio
de Economia y Hacienda??.

2. El 6rgano de gobierno es el Consejo de la Presidencia de la Justicia Tributaria?3.

3. Los miembros de los Tribunales de Justicia Tributarios se nombran previa superacion de
un examen propio y de un periodo de formacion y tienen la consideracion de funcionarios
publicos24,

Con estas precisiones, la organizacion italiana en lo que nos concierne puede resumirse del
modo siguiente:

a. Tribunales de Justicia Tributaria de primera instancia (Corti di Giustizia Tributarie di primo grado)

Son los encargados de resolver los recursos contra las decisiones de la Administracion tri-
butaria, sin que sea necesario interponer previamente recurso o reclamacion previa alguna.

Existe un Tribunal de este tipo en cada una de las capitales de provincia, con un Presidente y
un numero de secciones adecuado al numero medio de los recursos que debe atender?5,

El colegio que entiende de cada recurso esta presidido por el Presidente o Vicepresidente de
seccion y dos miembros, aungue los asuntos con cuantia de hasta 3.000 euros son juzgados
por un solo miembro.

b. Tribunales de Justicia Tributaria de apelacion (Corti di Giustizia Tributarie di secondo grado)

Son los encargados de resolver los recursos de apelacién contra las sentencias dictadas por
los Tribunales de primera instancia2®

22 Esto ha sido criticado por toda la doctrina que ha defendido, de manera generalizada, su inclusién en el Ministerio
de Justicia.

23 Dicho de otro modo, los Tribunales Tributarios no estan bajo la tutela y vigilancia del Consiglio Superiore della Magistra-
tura previsto en el articulo 140 de la Constitucion italiana.

24 Gomo curiosidad, el cese de los miembros de los Tribunales de Justicia Tributarios se puede producir, entre otras razo-
nes, por no participar en tres sesiones consecutivas sin motivo justificado. También resulta peculiar que los jueces tributa-
rios tengan, ademas de una retribucién fija, otra variable en funcién de los recursos resueltos, aunque con un tope anual: no
pueden percibir mas de 72.000 euros brutos al afio.

25 Por ejemplo, en Roma existen 68 secciones y en Milan 50.

26 Como regla para tener en cuenta, hay que sefialar que los apelantes pueden pedir la suspensién de la ejecutividad de
la sentencia previa si de esta se pudiera derivar un dano grave e irreparable, suspension que puede estar subordinada a la
exigencia de una garantia.
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Existe un Tribunal de este tipo en cada una de las capitales de regiones y en las provincias
auténomas de Trento y Bolzano, con Presidente y un numero de secciones adecuado al nume-
ro medio de los recursos que debe atender?”.

El colegio que entiende de cada recurso esta presidido por el Presidente o Vicepresidente de
seccion y dos miembros.

c. Tribunal Supremo (Corte Suprema di Cassazione)

El Tribunal Supremo de Casacion esta en la cima de la jurisdiccion ordinaria y entre las prin-
cipales funciones que le atribuye la ley fundamental del sistema judicial n.° 12, de 30 de enero
de 1941, n.° 12 (art. 65) esta la de garantizar «/a exacta observancia y la interpretacion unifor-
me de la ley, la unidad del derecho nacional objetivo, el respeto de los limites de las diferen-
tes jurisdiccionesy.

El Tribunal Supremo tiene una mision esencialmente nomofilactica y unificadora, encamina-
da a garantizar la certeza en la interpretacién de la ley (ademas de dictar sentencias de tercer
grado), por lo que, al menos en principio, las disposiciones vigentes no le permiten entrar en
los hechos de un caso excepto cuando resulten de los documentos ya existentes las fases pre-
vias de los procesos y solo en la medida en que sea necesario conocerlos para motivar un re-
curso ante el propio Tribunal.

El Tribunal tiene dos Salas, una de lo Civil y otra de lo Penal. La primera tiene cinco secciones
(compuestas por cinco jueces cada una) de las que la quinta (creada por el Decreto de 19 de ju-
nio de 1999, n.° 61) conoce de los recursos interpuestos contra las sentencias dictadas por los
Tribunales de Justicia Tributarios de apelacion, sin que sea necesario solicitar permiso algu-
no para interponer el recurso.

Los recursos en materia tributaria deben fundarse en alguno de los motivos previstos en los
apartados 1 al 5 del 360, primer parrafo, del Codigo procesal civil,

Cuando el Tribunal estima un recurso de casacion tiene la facultad-deber no solo de anular la
decision del juez de primera instancia, sino también de enunciar el principio de derecho que
debe cumplir la disposicion impugnada: principio que el juez remitente no podra incumplir al
reexaminar los hechos relativos al caso.

27 Por ejemplo, en Lombardia existen 68 secciones y en Lazio 50.
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3.2.3. El Reino Unido

Una vez que la Administracién tributaria (His Majesty Revenue & Customs, HMRC) dicta un
acto con o sin alegaciones?® de los obligados tributarios, las controversias se dirimen, integra-
mente, ante tribunales de justicia

El sistema judicial britanico sufrio un proceso de transformacion radical a finales de la prime-
ra década de este siglo (entre los afios 2007 y 2009), lo que supuso la desaparicion de multitud
de tribunales especificos. Salvo lo que digamos mas adelante respecto del Tribunal Supremo
(United Kingdom Supreme Court), existen una serie de caracteristicas comunes para los de-
mas tribunales que, para lo que nos interesa, son las siguientes:

1. Sedistinguen entre las salas de lo civil y de lo penal. Los asuntos tributarios se tratan siem-
pre en las salas de lo civil.

2. Dentro de las salas de lo civil hay algunas que solo tratan de asuntos tributarios?.
3. Los Tribunales estan servidos por Jueces o por otros expertos en Derechos0.

4. En la primera instancia interviene un solo juez, mientras que en instancias sucesivas in-
terviene un Colegio judicial, tres o cinco segun los casos.

5. Siempre existe una vista oral. Esta institucionalizada la existencia de las vistas a distancia.

6. Salvo en la primera instancia, es necesaria la asistencia de abogado que siempre esta asis-
tido por expertosSL.

7. Las sentencias dictadas por un Colegio expresan la opinion del juez ponente. Los demas jue-
ces se limitan a aceptar su opinién sin mas o a manifestar su discrepancia en unas cuantas
lineas. El recurso es estimado o rechazado por la unanimidad o la mayoria de los juecess?.

8. Para poder apelar las sentencias desfavorables es necesario pedir autorizacién al Tribunal
juzgador. La concesion de la autorizacion es vinculante para el tribunal superior. Si se re-
chaza la solicitud, esta puede ser reiterada ante el Tribunal superior que puede concederla.
Su rechazo supone la finalizacion del proceso.

Dicho lo anterior, la organizacion judicial britanica en lo que nos concierne puede resumirse
del modo siguiente:

28 En el Derecho britanico se indica que, en algunos casos, los obligados tributarios pueden «apelar» a la Administracién
tributaria. Tales apelaciones no son tales, en sentido estricto, sino que cumplen el mismo papel que nuestras alegaciones,
por ejemplo, en los supuestos de actas de disconformidad.

29 para hacernos una idea, es como si las funciones de la Seccién segunda de la Sala Tercera de nuestro Tribunal Supremo
se hubieran extendido a todos los tribunales.

30 Los primeros trabajan permanentemente y son conocidos como jueces asalariados, mientras que los sequndos, que
trabajan a tiempo parcial, son conocidos como jueces pagados por honorarios.

3l Como es de sobra conocido, en el Derecho inglés solo los abogados denominados Barrister pueden intervenir en los
juicios. Suelen estar asistidos por abogados expertos denominados Solicitors. En algunas de las sentencias que hemos
consultado, el Solicitor era un despacho multinacional que también tiene presencia en Espana.

32 Las sentencias de los ultimos afios dictadas por los tribunales britanicos se pueden consultar incluso en espafiol en la
pagina https:/caselaw.nationalarchives.gov.uk
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a. Sala de lo Fiscal del Tribunal Administrativo (First-Tier Tribunal. Tax Chamber)33

Actualmente, el tribunal esta integrado por siete salas, estructuradas en torno a areas tema-
ticas. Las salas pueden dividirse en secciones, reflejando las jurisdicciones heredadas de los
tribunales que se fusionaron en el Tribunal de Primera Instancia (hasta 20).

Constituido por un solo juez. es el tribunal responsable de atender los recursos sobre la mayor
parte de las decisiones adoptadas por la Administracion tributaria.

Ya hemos sefialado que, ante una sentencia desfavorable, los interesados deben pedir permi-
so para apelar. Ante esto, el Tribunal de Primera Instancia puede tomar la decision de recon-
siderar su sentencia®?.

b. Tribunal Superior de Justicia. Camara de Hacienda y Cancilleria (High Court Chancery Division)33

Una de las cuatro Salas del Tribunal Superior tiene la responsabilidad de tramitar las apela-
ciones de ciertas decisiones tomadas por el Tribunal Administrativo en materia tributaria.

Las sentencias se resuelven por un tribunal constituido por tres jueces.

c. Sala Civil del Tribunal de Apelaciones (Court of Appeal. Civil Division)

El Tribunal de Apelaciones es el tribunal mas alto dentro de los Tribunales Superiores de
Inglaterra y Gales, y se divide en dos salas, la penal y la civil. Tiene su sede en los Tribunales
Reales de Justicia de Londres.

Para lo que nos interesa, y teniendo en cuenta que solo estamos dando una visién general de
los recursos en materia tributaria, hay que sefialar que no resulta claro el reparto de competen-
cias tributarias entre el Tribunal de Apelaciones y el Tribunal Superior3°. En principio, dentro
de la Sala Civil se encuentra la denominada lista de ingresos. Esta lista incluye las reclamacio-
nes que involucran cuestiones de principio importantes en las que es parte la Administracién
tributaria y que han sido examinadas antes por los tribunales precedentes.

33 Se rigen por las normas de procedimiento aprobadas en 13 de febrero de 2009 que entraron en vigor el 1 de abril de 2009,
aunque han sufrido numerosas modificaciones posteriores.

34 Algo parecido sucede en nuestro Derecho. Al presentar una reclamacién econémico-administrativa, el érgano gestor
puede reconsiderar su decisién (articulo 235.3, sequndo parrafo LGT).

35 Este Tribunal se rige por las normas de procedimiento aprobadas en 15 de octubre de 2008 que entraron en vigor el 3
de noviembre de 2008, aunque desde el primero de octubre de 2024 las reglas procedimentales seran las mismas que las
del Tribunal de Apelacién.

36 En algunas de las sentencias que hemos examinado se apelaba contra una sentencia del Tribunal de Primera Instancia,
mientras que, en otras, habian intervenido sucesivamente el Tribunal de Primera Instancia y el Tribunal Superior.
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d. El Tribunal Supremo (United Kingdom Supreme Court)

La Ley de Reforma Constitucional de 2005 previo la creacion de un Tribunal Supremo para el
Reino Unido que inicio sus actividades en octubre de 2009. De este modo se separd completa-
mente del poder legislativo3”. Asi pues, es un 6rgano del Reino Unido, juridicamente separa-
do de los tribunales de Inglaterra y Gales, ya que también es el Tribunal Supremo de Escocia
e Irlanda del Norte.

En definitiva, es el tribunal de apelacién final para todos los casos civiles del Reino Unido.

Aunque el Tribunal Supremo britanico reune, de alguna manera, los rasgos de un tribunal su-
premo ordinario y de un Tribunal Constitucional, como el estadounidense, para nuestro obje-
to de examen hay que senalar que, desde un punto de vista procedimental, se comporta como
nuestro Tribunal Supremo. Asi:

1. Un «Comité de Apelaciones» de tres jueces decide si concede permiso para apelar o no.
El permiso se concede con extrema moderacion, por lo general solo para casos que involu-
cran cuestiones juridicas discutibles de importancia publica general, esto es, solo intervie-
ne en casos de la mayor importancia publica y constitucional.

2. Solo se ocupa de cuestiones de derecho, sin que, en ningun caso, se tengan en cuenta los
aspectos facticos de los asuntos de que trata.

4. Propuestas de reforma

Constituye una temeridad ofrecer, en unas pocas lineas, algunas propuestas detalladas para
resolver, o al menos limitar, la conflictividad tributaria. Solo podemos apuntar algunas ideas y
este es el Unico propésito de lo que sigue.

Es necesario distinguir entre propuestas que guardan relacion con las causas de la litigiosidad y
las que afectan al sistema mismo de reclamaciones y recursos tributarios actualmente vigente.

Respecto de las causas de la conflictividad tributaria, nuestras propuestas son claras y no ne-
cesitan de la modificacién de ley alguna:

1. Las normas tributarias deben ser aprobadas, con escasisimas excepciones, después de un
estudio profundo que debe abarcar tanto las cuestiones juridicas como los aspectos eco-
nomicos. Esto solo se puede hacer a través de proyectos de ley que deben contar con es-
tudios previos lo mas detallados posibles, con un periodo de informacion publica que no
sea un mero expediente formal, con una memoria econémica que no se limite a realizar

37 Hasta el afio 2009, los 12 jueces mas antiguos (los Lords of Appeal in Ordinary o Law Lords, como se los llamaba fre-
cuentemente) formaban parte de la Camara de los Lores, lo que significaba que, en la practica, esta Camara era la ultima
instancia judicial para todo el Reino Unido en asuntos civiles (y, por tanto, tributarios).
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afirmaciones retoricas y con los informes del mayor niumero posible de 6rganos indepen-
dientes, en especial del Consejo de Estado. Esto no resulta posible si las normas tributarias
se aprueban mediante proposiciones de ley, enmiendas parlamentarias o acudiendo al fa-
cil recurso del Real Decreto-ley, desgraciadamente tan habitual en los ultimos afios.

2. La Administracién tributaria debe de dejar de ver al contribuyente como un enemigo para
considerarle como un ciudadano que, en términos generales, cumple de buena fe con sus
obligaciones tributarias de manera correcta, intentando desentranar, en muchas ocasiones,
normas de dificil interpretacion. La imposiciéon de sanciones debe ser la excepcion en los
supuestos de regularizacion tributaria y no su consecuencia necesaria, como sucede hoy dia.

No podemos ignorar que la AEAT, consciente del problema de la litigiosidad tributaria, ha in-
tentado encauzar el problema a través de una formula peculiar consistente en la aprobacion
(aunque no se sabe cuando y por quién)38 de un Cédigo de Buenas Practicas Tributarias.

En principio la idea parece loable, pero una lectura del Codigo produce una gran desilusion. Esta
lleno de vaguedades (se procurarg, se posibilitara, se valorarg, etc.), de lugares comunes (como
la referencia topica a una «relacion reciprocamente cooperativa entre la Agencia Estatal de
Administracion Tributaria y las entidades/instituciones publicas que lo suscriban») y de com-
promisos que producen perplejidad porque no hacen sino referencia a obligaciones que ya esta
contempladas en las normas vigentes, sin que sea necesario alardear de que se cumplen39.

No es de extranar, por ello, que el Cédigo no haya suscitado un gran entusiasmo y que no haya
contribuido especialmente a reducir la litigiosidad tributaria“C,

En cuanto a las sugerencias sobre el actual sistema de recursos tributarios las hay que pue-
den ser adoptadas sin alterar el marco normativo vigente y las hay en las que tal marco debe
ser modificado en todo o en parte.

38 La ultima versién que conocemos tiene fecha de 11 de octubre de 2024, pero del contexto se desprende que corresponde
a la actualizacién de las adhesiones. Como decimos en el texto, no consta en ningun sitio ni la fecha de aprobacion del
Codigo ni el 6rgano que lo hizo.

39 No nos resistimos a citar dos ejemplos que no dejan de producir asombro:

1) Se sefiala que la AEAT comunicarg, en el tramite de audiencia del procedimiento de inspeccién, los hechos que influyan
en la eventual propuesta de regularizacion y los conceptos esenciales a regularizar. Aparte de reconocer, de manera impli-
cita, que antes no se precisaban estos extremos, lo cierto es que, sin ellos, el tramite de audiencia deviene inutil y superfluo,
por mucho reconocimiento constitucional que tenga.

2) Se dice, también, que la AEAT incorporard, en los actos en que se base la propuesta de regularizacién, una valoracién de
las alegaciones del contribuyente. Es decir, si se ha entendido bien el compromiso, antes de la aprobacion del Codigo estas
alegaciones simplemente se ignoraban.

40 Hay un buen numero de entidades y corporaciones adheridas al Cédigo, pero no aparecen entre ellas colectivos tan
importantes como los Colegios de Abogados, la CEQE o la principal asociacion privada de profesionales tributarios (la Aso-
ciacién Espanola de Asesores Fiscales, AEDAF). Entre las sociedades solo se encuentran adheridas algunas estatales puras
o mixtas (es verdad que son las més importantes).
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Entre las primeras hay una evidente: los 6rganos que resuelven las controversias tributarias
deben ser dotados de mas medios personales y materiales®!.

Pero, y con esto entramos en las segundas sugerencias, es el propio sistema vigente de recur-
sos en materia tributaria el que esta en cuestion. Su principal problema es la tardanza que
provoca su estructura a la hora de resolver, de manera definitiva, las controversias deriva-
das, consecuencia, en buena parte, de la descompensacion que existe entre las instancias ad-
ministrativas y las judiciales. Asi, un obligado tributario tiene hasta cinco oportunidades para
exponer su postura ante la Administracion tributaria: alegaciones en el tramite de audiencia,
alegaciones frente a un acta de disconformidad, recurso de reposicion, reclamacion economi-
co-administrativa ante el TEAR y recurso de apelacion ante el TEAC. Y solo puede fundamen-
tar su opinion una sola vez ante un organo judicial, la Sala de lo Contencioso-Administrativo
del Tribunal Superior de Justicia competente o de la Audiencia Nacional, puesto que el recurso
de casacion es un recurso extraordinario que solo se puede interponer en contadas ocasiones.

El sistema no resulta razonable ni eficaz, sobre todo porque, como ya he expuso en algunas
ocasiones, en muchisimos supuestos nos quedamos sin saber cual es la interpretacion co-
rrecta de las complejas normas tributarias?2.

Alguna parte de la doctrina no desdenable ha abogado por acudir al arbitraje como medio
para resolver las controversias tributarias. Podria ser una solucién para cuestiones de escasa
cuantia, y, para ello, podria encomendarse la tarea a los 6rganos de defensa del contribuyente,
que actualmente realizan actuaciones de escasa transcendencia practica®s.

Ahora bien, el arbitraje, salvo que solo sea sobre cuestiones de hecho y por tanto de equidad,
tiene el inconveniente de que deberia ser sometido, en ultimo término, al conocimiento de
los tribunales de justicia porque otra cosa supondria la vulneracion del principio de tutela
judicial efectiva. Y entonces dejaria de ser un sistema sencillo de resolucién de controversias
tributarias.

La mejor solucion seria unificar los recursos tributarios, tanto administrativos como judicia-
les, en una sola secuencia, aunque no se nos escapa la complejidad que conllevaria abordar
una reforma de este calado.

41 Para demostrar la necesidad de ello solo es necesario ofrecer algunos datos incontestables. Mas arriba hemos examina-
do, de manera sucinta, el sistema de justicia tributaria en Italia. Pues bien, segun disponen las normas aprobadas en 2022,
Roma dispone de una plantilla de 272 jueces de primera instancia y Milan de 200. Y para los tribunales de apelaciones
la plantilla es de 272 jueces para el Tribunal de segunda instancia de Lombardia y 200 para el de Roma. La comparacién
con el numero de miembros de los nuestros Tribunales Econdmico-Administrativos y de los jueces de lo Contencioso-
Administrativos que se ocupan de las cuestiones tributarias es sonrojante.

42 Ello es debido a la limitacién del acceso al Tribunal Supremo consecuencia de la reforma del recurso de casacién apro-
bada en el ano 2015.

43 ya han existido en Espafia procedimientos de resolucién de controversias similares al arbitraje. Las decisiones de los
Jurados Tributarios que existieron hasta el afio 1980 (fueron suprimidos por la Ley 34/1980, de 21 de junio, sobre reforma del
procedimiento tributario) no eran otra cosa que laudos arbitrales de equidad.
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Hemos hecho alusion a los sistemas para resolver las controversias tributarias que rigen en
algunos paises de nuestro entorno (Francia, Italia y el Reino Unido). Ello no se ha hecho con
un afan de erudicion, lo que seria absurdo e inutil, sino para comprobar si alguno de estos sis-
temas podria ser trasladado al Derecho espanol, aunque no fuese de manera mimeética.

Todos los sistemas examinados prescinden absolutamente de los recursos en via adminis-
trativa. Una vez que la Administracion tributaria adopta una decision, sobre todo cuando li-
quida el tributo, los obligados tributarios acuden a instancias judiciales. Con ello, el asunto se
convierte, desde el primer momento, en una contienda en la que las partes concernidas se en-
cuentran en plano de igualdad. La previa existencia necesaria de los recursos administrativos
no es una exigencia constitucional, sino que es una creacion puramente legal, lo que significa
que, del mismo modo que existe, podria desaparecer a través de una ley ordinaria®4. Aplicar
esta idea a nuestro ordenamiento no deja de ser tentadora.

Una vez resuelto este problema se plantearian muchos otros:

1. El primero de ellos seria determinar ante cuantas instancias deberian plantearse las con-
troversias tributarias. Los ejemplos comparados examinados ofrecen dos soluciones: En
Francia y en Italia existen dos instancias ordinarias y una extraordinaria, mientras que,
en el Reino Unido, hay cuatro, y, ademas, hasta llegar a la ultima, asimismo extraordinaria,
las tres precedentes solo se aplican en Inglaterra y Gales. En nuestra opinion, la solucién
de las tres instancias parece la mas razonable. Ademas, es la que ya existe con caracter ge-
neral en los procesos civiles, penales y en buena parte de los contencioso-administrativos.

2. El segundo es quién deberia ostentar la potestad de decir la ultima palabra. Este problema
ya esta solucionado. En todos los sistemas comparados examinados la ultima instancia es el
Tribunal Supremo. Ademas, con mayores o menores especialidades, los Tribunales Supremos
solo se ocupan de cuestiones de Derecho que, ademas, revistan una importancia general.
Lo mismo sucede en Espana y asi deberia seqguir siendo. Si acaso, pudiera ser convenien-
te dotar a la Seccion de la Sala Tercera de nuestro Tribunal Supremo de mas magistrados.

3. El tercer problema, y el y mas complejo, seria determinar qué 6rganos deberian ocuparse
de los recursos tributarios y qué naturaleza deberian tener sus miembros. En todos los or-
denamientos comparados examinados solo intervienen jueces y tribunales de justicia (ad-
ministrativos en Francia, civiles en el Reino Unido, con algunas excepciones, y exclusiva-
mente tributarios en Italia).

¢Como trasladar esto a nuestro ordenamiento?
A fuer de ser maximalista, nuestra postura seria establecer, dentro de la jurisdiccion conten-

cioso-administrativa, unos tribunales de primera instancia y otros de apelacion especifica-
mente tributarios. De los primeros, existiria uno en cada provincia y de los segundos uno en

44 Con mas detalle se examina esta cuestion en «Algunas reflexiones..», op. cit
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cada comunidad autonoma. Las sentencias de estos ultimos podrian ser recurridas en casa-
cion ante la Sala Tercera del Tribunal Supremo.

Somos conscientes de que esto supondria una revolucion con pocas posibilidades de pros-
perar a corto e incluso a medio plazo. Por ello se podria (y subrayo el condicional) seguir el
ejemplo de Italia que ha tardado varias décadas en llegar a la situacién actual?S.

En Espana podrian realizarse aproximaciones sucesivas al desideratum final separando,
paulatinamente, los TEAS de la tutela de la Administracion tributaria hasta que dejasen de
ser parte de ella total y absolutamente. Pasos importantes en este camino serian, por ejem-
plo, permitir el acceso a los TEAS a personas ajenas a los cuerpos de la AEAT como podrian
ser los jueces, los profesores de universidad o los abogados, nombrados, todos ellos, a través
de concursos abiertos, como ha sucedido en Italia hasta el afio 2022, o declarar la inamovili-
dad de sus miembros. Asi configurados, los TEAS podrian ser el embrion de los futuros jueces
y tribunales contenciosos para lo tributario.

Ahora bien, sin perder de vista la consecucion del sistema sugerido, esto es, una jurisdiccion
exclusivamente tributaria como en Italia, el sistema vigente deberia ser objeto de reformas
profundas. Asi:46

a. Deberia abandonarse, como regla general, la exigencia del agotamiento de la via adminis-
trativa como presupuesto necesario para acudir a los Tribunales de Justicia. L.os escasos
supuestos que se permiten en las normas (los recursos directos contra las disposiciones ge-
nerales, etc.) deberian ampliarse de manera generosa.

b. Deberia simplificarse el procedimiento de las reclamaciones econémico-administrativas,
abandonando el mimetismo con los procesos judiciales que existe actualmente.

c. Deberia desaparecer la legitimacion que tienen algunos 6rganos administrativos para re-
currir ciertas Resoluciones de los TEAR. Esta regla, inhabitual en el mundo administrativo,
no tiene una justificacién racional porque la discrepancia de la Administracion tributaria
con las decisiones de los TEAR deberia ser resuelta de otro modo (declaracién de lesividad
de la resolucion, modificacion de las propias normas requladoras de los tributos, acatamien-
to puro y simple de los pronunciamientos de los TEAS, etc.).

d. Deberia acabarse con la doble instancia en las reclamaciones-administrativas, lo que exi-
giria redefinir el campo competencial de los TEAS, sobre todo del TEAC.

e. Deberian desaparecer los recursos extraordinarios de alzada para la unificacién de crite-
rio y para la unificaciéon de doctrina. L.os objetivos que persiguen estos recursos se alcan-
zan respetando, sin mas, lo dispuesto en el articulo 239.8 LGT.

45 Las Comisiones tributarias, inicialmente de Primer grado, de Segundo grado y Central, fueron creadas en 1937 y duran-
te mucho tiempo sus decisiones podian ser recurridas, con ciertas especialidades, ante los Tribunales de justicia civiles
ordinarios.

46 Lo que sigue ya fue apuntado por mi en «Algunas reflexiones...», op. cit, aunque ahora lo alli dicho se ha desarrollado algo
mas.
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En fin, ya hemos sefialado que, en materia tributaria, la via judicial esta restringida a un solo
recurso. Sabemos, perfectamente, que la doble instancia solo es exigible constitucionalmen-
te en la jurisdiccion penal, pero deberia estudiarse la posibilidad de introducir una segun-
da instancia en la jurisdiccion contencioso-administrativa para los casos de trascendencia
econdomica relevante.

Esto podria conseqguirse, sin alterar de manera radical el sistema actual, ampliando las com-
petencias de los Juzgados Centrales de lo Contencioso-Administrativo para que conociesen
los recursos contra las resoluciones del TEAC. La Sala de lo Contencioso-Administrativo de la
Audiencia Nacional se convertiria, entonces, en la Sala de apelacion en la materia tributaria.

5. Conclusiones

Todo lo anterior puede resumirse en algunas conclusiones.

La primera de ellas es que todos los operadores juridicos (jueces y tribunales, profesionales
de la abogacia y doctrina) consideran, aunque sea de forma intuitiva, que la litigiosidad tri-
butaria es alta en nuestro pais y que deberian adoptarse medidas para disminuirla. .o cierto
es, sin embargo, que esta intuicion no se encuentra fundamentada, hasta el momento, en da-
tos objetivos, que son imposibles de obtener con las estadisticas oficiales de las que se dispone.

La segunda conclusion es que tal litigiosidad, dejando de lado consideraciones de caracter
subjetivo que no son contrastables, tienen tres causas objetivas:

1. La escasa calidad juridica de las normas tributarias. Las normas tributarias son, mas ve-
ces de lo deseable, confusas, reiterativas y asistematicas. Asi, el uso del lenguaje es mejo-
rable; las leyes tributarias son deficientes desde un punto de vista sistematico y, en muchas
ocasiones, tienen una vida efimera.

2. La imposicion de sanciones casi con caracter automatico por parte de la Administracion
tributaria. Solo recientemente, y a través de sentencias de tribunales de instancia, que to-
davia no han cuajado en una jurisprudencia consolidada, se ha empezado a contemplar el
«derecho al error» de los obligados tributarios. No es aventurado pensar que, si se acepta-
se con mayor frecuencia esta «excusa absolutoria», disminuirian, de manera apreciable, las
reclamaciones y recursos tributarios.

3. El complejo sistema de recursos en materia tributaria que conoce nuestro ordenamiento,
lo que provoca el efecto, posiblemente no querido, de eternizar las controversias en nues-
tra materia.

La fercera conclusion deriva de lo que se acaba de senalar. El sistema vigente de resolucion de
controversias esta basado en la necesidad de agotar la via administrativa de recursos para
poder acudir a los tribunales de justicia. Aunque se aceptase esta regla, de la que discrepa-
mos, no parece razonable un sistema que permite a los obligados tributarios disponer de hasta
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cinco oportunidades para expresar su opinion ante la Administracion tributaria, mientras que
solo se dispone de un solo recurso ordinario en sede judicial.

La cuarta conclusion es que, para resolver los problemas y disfunciones del sistema de reso-
lucion de las controversias tributarias, puede ser util examinar algunos modelos de Derecho
comparado. Se han examinado brevemente los sistemas francés, italiano y britanico. De tal
examen se desprende lo siguiente:

1. Todos los sistemas examinados prescinden, absolutamente, de los recursos en via admi-
nistrativa. Ante un acto de la Administracion tributaria, los obligados tributarios tienen ex-
pedita la via judicial.

2. En dos de los sistemas (Francia e Italia) existen dos instancias ordinarias y una extraor-
dinaria, mientras que, en el Reino Unido, hay cuatro antes de llegar a una ultima, asimis-
mo extraordinaria.

3. En dos de los sistemas son competentes los tribunales de justicia ordinarios, los adminis-
trativos en Francia y los civiles en el Reino Unido. En Italia existe una jurisdiccion pro-
pia especial.

4. En todos los casos la ultima instancia es el Tribunal Supremo, funciones que, para el am-
bito administrativo, cumple en Francia el Consejo de Estado.

Y la quinta conclusion hace referencia a las propuestas de reforma.

Por lo que se refiere a las causas de la litigiosidad tributaria, las propuestas que defendemos
pueden resumirse asi:

1. Las normas tributarias deben ser aprobadas después de un estudio detallado que debe
abarcar tanto las cuestiones juridicas como los aspectos econoémicos. Esto solo se puede
hacer a través de proyectos de ley, y no con proposiciones de ley o reales decretos-leyes.

2. Es necesario terminar con la confusion que existe entre las normas juridicas, en sentido
estricto, y las reglas de interpretacion y aplicacion de ellas. También debe simplificarse el
régimen de estas ultimas, tanto desde el punto de vista subjetivo (quién puede citar crite-
rios interpretativos) como de la perspectiva de su alcance (qué caracter tienen y a quiénes
vinculan).

3. Laimposicion de sanciones debe ser la excepcion en los supuestos de regularizacion tri-
butaria y no su consecuencia necesaria.

En cuanto al sistema de resolucion de las controversias tributarias, una solucion radical, con
pocas posibilidades de implementarse a corto y medio plazo, seria sustituir el actual por la
creacion, dentro de la jurisdiccion contencioso-administrativa, de unos tribunales de prime-
ra instancia y otros de apelacion especificamente tributarios, para terminar con el recurso
de casacion ante la Sala Tercera del Tribunal Supremo.
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Lo que si podria realizarse es una aproximacion paulatina a este estadio final, por ejemplo, se-
parando, paulatinamente, los TEAS de la tutela de la Administracién tributaria. Pasos importan-
tes serian permitir el acceso alos TEAS a personas ajenas a los cuerpos de tal Administracion,
tales como jueces, profesores de universidad y abogados a través de concursos abiertos, o de-
clarar la inamovilidad de sus miembros.

Sin perder de vista la consecucion del sistema sugerido, el sistema vigente deberia ser obje-
to de reformas profundas. Asi:

1. Deberia abandonarse, como regla general, la exigencia del agotamiento de la via adminis-
trativa como presupuesto necesario para acudir a los tribunales de justicia.

2. Deberia simplificarse el procedimiento de las reclamaciones econémico-administrativas.

3. Deberia desaparecer la legitimacion que tienen algunos 6rganos administrativos para re-
currir las resoluciones de los TEAR.

4. Deberia acabarse con la doble instancia en las reclamaciones-administrativas.

5. Deberian desaparecer los recursos extraordinarios de alzada para la unificacion de crite-
rio y para la unificacion de doctrina.

Finalmente, deberia estudiarse la posibilidad de introducir una segunda instancia en la ju-
risdiccion contencioso-administrativa para los casos de trascendencia econdémica relevante.
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RESUMEN

La litigiosidad no es algo que se limite al ambito tributario ni que se dé solamente en nuestro pais.

Mas bien se trata de un fendmeno global, que preocupa a organizaciones internacionales y que

se presenta en la mayoria de los sistemas fiscales. Sin embargo, frente a exitosas experiencias que se 0
han dado en otros ordenamientos, favoreciendo la reduccion de conflictos entre las Administraciones

tributarias y los contribuyentes, en Espafia no parece que se puedan atisbar mejoras inmediatas. Este

trabajo adopta una perspectiva juridica sobre el alto grado de litigiosidad en el ambito tributario en

Espafia, siguiendo los pasos de otros muchos estudios que se han dado antes sobre el mismo obje-

to y proponiendo alternativas que contribuyan a mejorar las relaciones entre la Administracion y los
contribuyentes.
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Introduccion

El Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia, elaborado por el Gobierno de Espana,
recogio, dentro del componente 27, la reduccion de la litigiosidad en materia tributaria con la
misma significacién que la lucha contra el fraude fiscall. Falta pasar de las palabras a los he-
chos para que los objetivos de reduccion de la conflictividad, fomento del cumplimiento coo-
perativo y mejora de la seguridad juridica sean una realidad. Pero no parece que quepa hacerse
grandes ilusiones en lo que resta de 2024, ano en que los tribunales econémico-administrati-
vos cumplen centenario? ni con lo que puede dar de si la XV Legislatura.

La litigiosidad en materia tributaria ha sido ampliamente analizada en los ultimos afios® y los
comentaristas que se han afanado en su tratamiento ilustran del crecimiento de la conflictividad
que suscita la aplicacion de los tributos y el impacto que ello tiene —por los créditos en dispu-
ta, perdidos o pendientes de resolucion judicial, frente a los obligados tributarios— en la cober-
tura de las necesidades de financiaciéon que han de afrontar las distintas Administraciones®.

Este trabajo responde a la invitacion recibida de los responsables del Instituto de Estudios
Economicos, que me pidieron realizar una breve reflexion de la conflictividad tributaria desde
el punto de vista del Derecho Financiero y Tributario. Cumplo el encargo con la sola intencion
de resenar el esfuerzo que otros autores realizaron antes, denunciando las diversas causas
que generan esa conflictividad, sobre todo desde el punto de vista de principios como el de
seguridad juridica, tantas y tantas veces pospuesto en claro perjuicio de los contribuyentes.

1. Pleitos tengas y los ganes

Aunque la litigiosidad o conflictividad que suscita la aplicacion de los tributos no deberia en-
tenderse como una anormalidad o patologia del ordenamiento juridico, viene a poner de ma-
nifiesto que el sistema fiscal y las relaciones entre las Administraciones tributarias y los con-
tribuyentes son manifiestamente mejorables. Otra cosa es que pueda surgir, en la actualidad,
una ventana de oportunidad para realizar reformas que tengan un amplio respaldo parlamen-
tario y que promuevan la paz y la sequridad juridica que merecen los obligados tributarios.

El aumento de la litigiosidad tributaria puede entenderse como sintoma de una mayor con-
cienciacion de los ciudadanos sobre sus derechos y la disposicion a defenderlos ante los

1 Parece que el redactor del Plan estuvo atento a la consideracioén que se hacia por JUAN LozANO, 2014, de reducir el fraude
y la litigiosidad tributaria como objetivos simultéaneos.

2 Ruiz TOLEDANO, 2023; GARCIA FRIAs, 2024.

3 Entre las ultimas iniciativas surgidas para tratar este fenémeno merece citarse la Jornada organizada por CEOE, AESAE
y CEPYME sobre «La Litigiosidad Tributaria: Medios alternativos de solucion y medidas de agilizacion», celebrada en Ma-
drid, el 16 de febrero de 2024, cuyo desarrollo es accesible en linea. También la Jornada del mismo titulo que organizaron la
Fundacién Impuestos y Competitividad junto a la Seccion de Derecho Tributario del Ilustre Colegio de Abogados de Madrid
y la Escuela de Practica Juridica de la UCM, el 24 de octubre de 2023, asimismo en linea.

4 Entre otros, GARCIA, 2012 y JUAN LOZANO, 2014.
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tribunales®, pero también de una insatisfaccion con el sistema fiscal y el modelo de relacio-
nes entre los contribuyentes y las Administraciones tributarias®.

Entre las causas que, habitualmente, se indican para explicar la litigiosidad tributaria en Espana
estarian la complejidad del sistema fiscal y su propension a la optimizacion y/o el fraude, ade-
mas de una inadecuada actitud de la Administracion y la propia mecanica del sistema, ba-
sada en las autoliquidaciones masivas’. Gran parte de esa complejidad se debe a la constante
modificacion de que es objeto nuestro ordenamiento tributario, a la vez que a la falta de clari-
dad de las normas y los deficientes procesos seguidos en su aprobacion®.

Aunque no abundan los informes de politica fiscal realizados por juristas, se pueden encon-
trar trabajos de hace ya tres lustros que analizaron, precisamente, esas relaciones entre la
Administracion y los contribuyentes, alertando del abultado numero de pleitos y el dilatado
tiempo de espera en cada instancia para obtener una resolucion, como elementos que gene-
ran desazon y muestran, a las claras, la ineficiencia de un sistema que, al final, acaba dando
la razon, en todo o en parte, a los contribuyentes en mas de la mitad de los casos. Entonces
se aludia al «lenguaje esotérico y oscuro» empleado en nuestro ordenamiento tributario, re-
sultado de «una mezcla atropellada del lenguaje técnico del Derecho, la economia y la con-
tabilidad; asi como la inestabilidad de la normativa que lo integra, cuyos frecuentes cambios
obedecen muchas veces a necesidades de «propaganda electoral que utiliza la oscuridad del
lenguaje técnico tributario para ocultar la vaciedad»?. También se decia que el sistema de
autoliquidacion, tal y como se introdujo en Espana, provoca un numero indeseable de conflic-
tos entre la Administracion y los administrados, cuya Unica via de solucion pasa por recorrer
la via econémico-administrativa primero y la contencioso-administrativa después. Ello pro-
picia el alejamiento y creciente conflictividad entre la Administracion y los contribuyentes,
pertrechados de asesores en busqueda del imaginario grial donde se sirve la ley mas favora-
ble para los clientes que pueden remunerar sus Servicios.

Mas recientemente se insiste en estas o parecidas ideas, al considerar que el modelo de
autoliquidacion traslada una carga excesiva a los contribuyentes mientras que la todopoderosa

5 Vid ALONSO GONZALEZ et al, 2014, p. 15. También SOLER RocH, 2004, quien advertia que la expresion «conflictividad juris-
diccional» encierra algo que deberia entenderse como normal en el funcionamiento de cualquier ordenamiento juridico y
no como una patologia del sistema.

6 Precisamente sobre la percepcion ciudadana de la relacién con la Administracion tributaria, el barémetro fiscal de 2022,
encargado por el Instituto de Estudios Fiscales, daba un aprobado a la claridad de los documentos de la Agencia Tributaria
que reciben los ciudadanos, que sobre todo valoraban la identificacién del procedimiento y el sentimiento de preocupacién
que les genera recibir una notificacién de Hacienda. Y, en cuanto a la posibilidad de acudir a un asesor fiscal, el 67% de los
encuestados contest6 que no lo hacia y, al preguntar por los motivos, el 56% respondié que no lo necesitaban, mientras que
el 35% dijo no poder asumir su coste (en DiazZ MURIEL, 2024).

7 Entre otros, ALONSO GONZALEZ et al, 2014, pp. 19 y ss.

8 GOMEZ-OLANO et al, 2018, p. 7, indicaba como elementos generadores de la inseguridad juridica que sefialan las empresas
y la propia Administracion, la compleja y poco clara legislacién, los frecuentes cambios que sufre y la retroactividad de las
normas, asi como los prolongados procesos judiciales.

9 FERREIRO LAPATZA et al, 2005, donde se indicaba —frente a las abundantes consideraciones «normativas» sobre el siste-
ma de tributos, sobre el «deber ser» que se realizan por la literatura econémica— que «el Derecho tributario debiera acentuar
quizas su vertiente de ciencia social “‘normativa” proponiendo medidas de politica fiscal —de politica juridico-fiscal— que
pueden ser tan necesarias y significativas como las propuestas econdmicas para alcanzar los fines de un sistema tributario
que cumpla con las cuatro reglas smithianas de la imposicion: economia, certeza, comodidad y justicia».
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Administracion se limita a ejercer un papel de policia fiscal, 1o que, combinado con la comple-
jidad normativa y dureza del sistema sancionador, provoca que simples errores puedan resul-
tar castigados. Por otro lado, contribuye a la insatisfaccion de los contribuyentes la hiperre-
gulacion, complejidad y constantes cambios de las normas tributarias; dificultando, muchas
veces, la comprension y el cumplimiento por parte de los ciudadanos; una hiperregulacion en
la que también influyen los distintos érdenes estatal, autonémico y local; 1a proliferacion de
regimenes fiscales, beneficios fiscales y conceptos juridicos indeterminados, generando con-
fusioén e inseguridad juridical©.

Esa inseguridad constituye una de las principales causas de la litigiosidad en el ambito tri-
butario. Y uno y otro fenémeno perjudican las perspectivas economicas de ciudadanos, profe-
sionales y empresas. En la «Declaracion de Granada» de 18 de mayo de 2018, que suscribieron
varios catedraticos de Derecho Financiero, se aludia a la inseguridad juridica como conse-
cuencia de diversos factores, como el abandono de los conceptos dogmaticos sobre los que
se asento el nacimiento de dicha disciplina; la utilizacion de conceptos imprecisos y el en-
sanchamiento ilimitado de obligaciones y deberes con poco o nada que ver con el principio
de capacidad econémica; la multiplicidad de 6rdenes jurisdiccionales (Tribunales Superiores
de Justicia, Audiencia Nacional y Tribunal Supremo), acrecentada por la doctrina emanada de
los tribunales econémico-administrativos.

La doctrina ha puesto de relieve la actual degradacion y degeneracion de las leyes, causa-
da por varias causas, como la crisis de los parlamentos —hoy en dia, la intervencion parla-
mentaria no es mas que una participacion formal, sin contenido politico real—, la presién de
los intereses corporativos en el proceso de creacion de normas y la integracion europea, que
ha priorizado la eficacia sobre la calidad democratica y ha abocado a una legislacion cadtica
y fragmentaria (también un frecuente y excesivo «reglamentismo» en preceptos legales), que
no expresa reglas generales y estables, recurriendo, muchas veces, a disposiciones enrevesa-
das y temporales, a caballo de leyes de presupuestos y de acompanamiento, o por medio de
decretos-leyes que no siempre cumplen el requisito de urgencia, pero dibujan la clara primacia
del Ejecutivo sobre el Legislativo. Todo ello dificulta la certeza y estabilidad juridica, esenciales
para que pueda darse el principio de sequridad juridica con el correlato de confianza legitima!l.

Una exhaustiva valoracion de la falta de seguridad juridica en el ambito tributario se ha
realizado por la Asociacion Espaiiola de Asesores Fiscales (AEDAF), senialando como principales

10 Entre otros: JUAN L0ZANO, 2014; ALONSO GONZALEZ et al,, 2014, quien mencionaba los datos de una encuesta del IEB, 2013,
p. 8, en la que aparecia que el 87% de los profesionales de la fiscalidad consideraba que la complejidad del sistema se habia
ido acentuado en los ultimos afios; ESPEJO POYATO y GARCIA NOvoa, 2015, pp. 25-26, y de este ultimo autor en solitario, 2019,
p. 14. Ademas, PASTOR PRIETO y MARIN-BARNUEVO, 2005, sefialan las diferencias de la actuacion administrativa; la dura-
cién de los procedimientos de revisién; la estructura de los incentivos que permite a los operadores considerar rentable la
impugnacion de actos tributarios; la deficiente calidad de las resoluciones; la ausencia de una regla de vencimiento y el
inadecuado disefio institucional.

11 CHECA GONZALEZ, 2020, pp. 165 v ss. El autor concluye sefialando que los evidentes defectos apuntados en las nor-
mas juridicas originan un considerable aumento de los litigios en la érbita tributaria, sobre todo en la esfera econémico-
administrativa, y origina otros problemas graves como un considerable retraso en resolver, perdiendo eficacia la doctrina
jurisprudencial, y, por otra parte, una pérdida de calidad de las sentencias de nuestros Tribunales (ibid, pp. 200-203).
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focos de incertidumbre!?: (i) Las modificaciones cortoplacistas de la politica fiscal, o mejor, del
activismo fiscal que ha perseguido la reduccion del déficit publico a toda costa y que se con-
creta, con frecuencia, en disposiciones retroactivas y urgentes. (ii) La progresiva pérdida de
calidad del proceso legislativo, dando lugar a una amalgama de normas cada vez menos cla-
ras, mas complejas y/o imprecisas con permanentes modificaciones y abusando de los decre-
tos-leyes y reglamentos del poder ejecutivo. (iii) La inadecuada aplicacion de las normas tribu-
tarias, consecuencia de dispares criterios entre 6rganos de la Agencia Tributaria, la Direccion
General de Tributos (DGT) y de los propios inspectores actuarios. (iv) La necesidad de mejo-
rar las practicas en la relacion cooperativa de la Administracion y los contribuyentes. (v) La
complejidad de las obligaciones tributarias de informaciéon y documentacion, que elevan la
presion fiscal, la carga de trabajo y el aumento de costes para los obligados tributarios. (vi) La
ausencia de instrumentos legales de revision previos a la realizacién de los hechos imponi-
bles 0 a la presentacion de las correspondientes declaraciones tributarias. (vii) La falta de agi-
lidad del sistema, constatada en la contestaciéon de consultas por la DGT y en la resolucion de
reclamaciones por los tribunales economico-administrativos. (viii) La evolucién en la inter-
pretaciéon administrativa de las distintas medidas contempladas por nuestro ordenamiento
juridico para cuestionar el abuso del Derecho o los «negocios anémalos» en materia tributaria.

En ese mismo informe de la AEDAF se sistematizaban, en varios apartados, las propuestas for-
muladas para reducir la inseguridad juridica; unas orientadas a mitigar las modificaciones
de la politica fiscal; otras para mejorar la calidad del proceso legislativo!3 y también las ten-
dentes a favorecer una mejor aplicacién de las normas tributarias!*.

12 Mas ampliamente vid GOMEZ-OLANO et al, 2018, pp. 12-25.

13 Se indican, en este punto, medidas para prohibir o limitar la retroactividad de las normas (segun el grado que tenga),
introduciendo el pronunciamiento del Consejo de Estado (o de un érgano consultivo independiente) sobre los posibles
efectos retroactivos de normas. También de medidas como la aprobacién de una ley estatal de unidad de mercado en ma-
teria tributaria; creacion de un érgano consultivo, independiente de las Camaras parlamentarias, que velaria por la calidad
del proceso legislativo en materia tributaria; planificaciéon adecuada de las modificaciones normativas y armonizacién
de las disposiciones sobre obligaciones formales aprobadas por las distintas Administraciones tributarias (GOMEZ-OLANO
et al, 2018, pp. 27-29). Pese a la bondad de algunas propuestas, resulta ingenuo pensar que la calidad del proceso legislativo
dependa de un 6rgano al margen de las Camaras. Como recuerda CHECA GONZALEZ, 2020, p. 199, nuestro Tribunal Constitu-
cional no ha sido muy receptivo a la hora de exigir el cumplimiento de una buena técnica normativa. Y, por ejemplo, la STC
136/2011, de 13 de septiembre, FFJJ 3 y 9, sefnial6 que «el juicio de constitucionalidad que corresponde hacer a este Tribunal
"no lo es de técnica legislativa” [SSTC 109/1987, de 29 de junio, FJ 3 c); y 195/1996, de 28 de noviembre, FJ 4], ni de “perfeccion
técnica de las leyes” (SSTC 226/1993, de 8 de julio, FJ 4), pues nuestro control ‘nada tiene que ver con su depuracién técnica’
(SSTC 226/1993, de 8 de julio, FJ 5; y 195/1996, de 28 de noviembre, FJ 4)»; de ahi que considere que «n[o] puede aceptarse que
la Constitucion imponga soluciones unicas y exclusivas “suprimiendo por entero la libertad de configuracion del legisla-
dor” [STC 226/1993, de 8 de julio, FJ 4; y en el mismo sentido, STC 225/1998, de 25 de noviembre, FJ 2 A)]».

14 Entre otras, se sefialan en este ambito medidas encaminadas a un uso mas extensivo de la facultad de la DGT para
sentar criterios interpretativos; creacion de un organismo dependiente de la AEAT, responsable de homogeneizar criterios
de actuacion de los funcionarios de Hacienda; otorgar caracter vinculante a las conclusiones alcanzadas en previas com-
probaciones tributarias; regulacion de acuerdos previos de tributacion; separacion de funciones en expedientes sanciona-
dores; intervencién de unidades especializadas de la AEAT en areas especialmente complejas; reforma del procedimiento
sancionador; publicacién obligatoria de todas las resoluciones de los tribunales econémico-administrativos y del Consejo
para la Defensa del Contribuyente; eliminacion de la responsabilidad, solidaria o subsidiaria, por sanciones imputadas al
deudor principal; supresion de la retroaccion de actuaciones por parte de la Administracion en determinadas circunstan-
cias, aparte de otras modificaciones propuestas en relacién con procedimientos sancionadores sobre hechos ya juzgados,
recuperacion de ayudas de Estado, impugnacion de medidas cautelares y publicacion de los listados de deudores tributa-
rios morosos (ibid,, pp. 30-34).
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2. Mas vale mala avenencia que buena sentencia

En la literatura juridica es constante acompanar la consideracion de la conflictividad fiscal
con la busqueda y sugerencia de medidas alternativas para su evitacion o reduccion’®. Antes
de que la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria fuese aprobada, se habian con-
siderado ya las alternativas convencionales en el Derecho Tributario, teniendo en cuenta las
experiencias comparadas v la vigencia de los principios de legalidad e indisponibilidad?®;
un objeto de estudio que promovio la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, al incorporar,
en sus articulos 88 y 107.2, las figuras de los acuerdos, pactos, convenios o contratos entre la
Administracion y los interesados como sustitutivos del tradicional acto administrativo uni-
lateral para el ejercicio de potestades administrativas, asi como de la posibilidad de escoger,
en lugar de los recursos administrativos, otros procedimientos de impugnacion, reclamacion,
conciliaciéon, mediacién y arbitrajel”.

Paradodjicamente, esas previsiones —que aparecieron al calor de un discurso que alababa la
bondad de una «nueva cultura administrativa» y que sirvio para engendrar a la propia Agencia
Tributaria por medio de una ley de Presupuestos (!)— pasaron a incorporarse, sin pena ni gloria
en cuanto a su significado practico concreto, a la actual redaccion de los articulos 86 y 112.2 de la
Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicas.

La introduccion de mecanismos de Alternative Dispute Resolution (ADR) en el ambito tributa-
rio podria potenciar el cumplimiento de las obligaciones de buena administracion y generar
mayor confianza en los contribuyentes!®, como ha sucedido en otros ordenamientos juridi-

15 Merece citarse la monografia de GONZALEZ-CUELLAR (1998) sobre la terminacién transaccional de los procedimientos
tributario.

16 PoNT MESTRES et al, 2003. Precisamente, sobre esto advertia ZORNOzA PEREZ, 1996, p. 167, considerando que la creciente
complejidad de la realidad social y econémica sobre la que inciden las normas tributarias dificulta, cada vez en mayor
medida, que toda la actividad administrativa esté rigurosamente predeterminada por la ley y que la aplicacién de las leyes
no puede concebirse como un proceso mecanico, pues es habitual el empleo de conceptos juridicos indeterminados y las
cuestiones de calificacion dan lugar a dudas que dificilmente admiten soluciones univocas. También FALCON Y TELLA, 1998,
p. 5, opinaba que los citados principios no impedian la entrada de técnicas convencionales y que el problema era que esa
técnica estuviese bien disenada, pues no se trata de que la Administracion pueda apartarse de los criterios legales, sino
de posibilitar que llegue a acuerdos con los administrados en aras de la seguridad juridica. La Comisién que redact6 un
informe sobre el borrador del anteproyecto de LGT, hecho publico en enero de 2003, en relacion con las actas con acuerdo
sefnalaba que se daba respuesta a una de las demandas del Informe de otra Comisién de 2001 y que con la regulacién de
férmulas convencionales de terminacién de los procedimientos tributarios no se vulneraban los principios de legalidad e
indisponibilidad de la obligacion tributaria.

17" Cabe indicar que el propio centro de investigacién del Ministerio de Hacienda, el Instituto de Estudios Fiscales, organizo
un seminario internacional que daria lugar a un libro colectivo sobre Convencién y arbitraje en el Derecho tributario que se
publicé en 1996 (CREMADES SCHULZ y ZORNOZA PEREZ, 2023, p. 65).

18 PONCE SOLE, 2015, considera que se cambiaria el paradigma dominante por inercia histérica en el ambito tributario, al
intentar prevenir el conflicto o, una vez surgido, gestionarlo en via administrativa para acortarlo y resolverlo de modo al-
ternativo a la via judicial o, llegando a esta, obtener una resolucion rapida y eficaz.
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cos’®, aunque las relaciones cooperativas parecen haberse ideado para los grandes contribu-
yentes y no para las pequefias y medianas empresas?0.

En el informe de la AEDAF que citabamos antes, se proponen diversas medidas orientadas a
mejorar la relacion entre la Administracion tributaria y los contribuyentes, asi como a la agi-
lizacién de nuestro sistema tributario?!, pero destacan las referidas a la resolucién de con-
flictos y litigios tributarios, donde se propone introducir instrumentos de revision previa de
las posiciones tributarias de los contribuyentes con un relativo nivel de incertidumbre, asi
como la posibilidad de mediacion, el arbitraje y la conciliacion en materia tributaria, ademas
de la propuesta de creacion de juzgados y secciones dentro de los tribunales de justicia, con
competencia exclusiva para la instruccion y enjuiciamiento de asuntos tributarios, ameén de
reorientar los érganos econémico-administrativos con la inclusién como miembros de los
mismos de expertos ajenos a la Administracién?2.

A toda esa bateria de recomendaciones cabria anadir las meditadas medidas para la agili-
zacion de la litigacion contencioso-administrativa para acortar los tiempos de resolucion,
homogeneizar los criterios de aplicacion y otorgar fuerza vinculante a los pronunciamien-
tos interpretativos del ordenamiento juridico, y el recurso contencioso-administrativo per
saltum, en casos de ilegalidad de reglamentos, de inconstitucionalidad de la norma legal que da
cobertura al acto de aplicacion de los tributos, o cuando se invoque la vulneracion del Derecho
de la Union Europea?3.

19 En relacién con el Derecho comparado, FERREIRO LAPATZA et al, 2005, analizan las soluciones convencionales ofrecidas
en EE. UU,, Francia, Alemania, Italia y el Reino Unido. ROMERO FLOR, 2011, pp. 40-50, se ocupa también de las experiencias
comparadas al referirse a las actas con acuerdo. Los sistemas alternativos son estudiados ampliamente por los autores
que participan en CHICO DE LA CAMARA et al, 2015, pp. 73 y ss., analizando los casos de Alemania, Brasil, Francia, Holanda,
Italia, Portugal, el Reino Unido, Sudafrica y Estados Unidos. La mayoria de estos sistemas se tratan también en el anexo de
Derecho Comparado que acompana al informe de ALONSO GONZALEZ et al,, 2014, pp. 67 y ss. Sobre el sistema del «horizontal
monitoring» de los Paises Bajos, vid SONETTI, 2019, pp. 59 y ss., destacando que extienda su aplicacion a las pequenas y
medianas empresas desde 2007.

20 Como es sabido, desde el afio 2008 se impulsé un modelo de relacién cooperativa entre la Administracion tributaria y
los contribuyentes a través del Foro de Grandes Empresas y la suscripcién de un Codigo de Buenas Practicas Tributarias
entre las empresas y la Administracion (GOMEZ-OLANO et al, 2018, p. 20). ESPEJO POYATO y GARCIA Novoa, 2015, pp. 48-49,
sefnalan que las relaciones de especial cooperacién son apropiadas para los grandes contribuyentes, debido a su numero
reducido, los importes en juego y su mayor capacidad para cuestionar las decisiones de la administracién tributaria. Se
trata, en definitiva, de relaciones privilegiadas, siguiendo las recomendaciones de la OCDE. Para los citados autores, un
«contribuyente normal» no deberia necesitar un mediador, pues la obligacién de la Administracién tributaria pasa por
aplicar de forma objetiva, el ordenamiento y alejarse de cualquier tentacién de pretender, recaudar el mayor importe de los
contribuyentes (ibid, p. 57). Por su parte, SONETTI, 2019, pp. 41 y 56 se plantea la posibilidad de adhesién a los programas de
cumplimiento cooperativo por parte de las pequenas y medianas empresas, que constituyen una parte fundamental de los
tejidos productivos de los paises de la OCDE, advirtiendo que casi siempre han sido excluidas y que las politicas dirigidas a
impulsar el cumplimiento de las pymes, se ha fundado, casi exclusivamente, sobre la prevision de regimenes fiscales pre-
ferenciales, medidas de simplificacion contable o declarativas, extensiones y recomendaciones de adoptar cédigos éticos
o normas de autor y reglamentacién (p. 46).

21 vid GOMEZ-OLANO et al, 2018, pp. 34-36, aludiendo a la formalizacion del cumplimiento cooperativo en normas de Dere-
cho positivo y no solamente como soft law (también GOMEZ-OLANO et al, 2017); la segmentacion de contribuyentes en fun-
cién del nivel de riesgo, extendiendo el modelo regulado por el Cédigo Aduanero de la Unién para el operador econémico
autorizado; la creacion de un comité de expertos para simplificar el sistema tributario y aligerar las cargas fiscales indirec-
tas y la creacion de una ventanilla unica para presentar declaraciones tributarias.

22 GOMEZ-OLANO et al, 2018, pp. 37-38.
23 HUELIN MARTINEZ DE VELASCO y GONZALEZ MARTINEZ, 2023, p. 135 y ss.
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Con todo, habra que ser cautelosos con las propuestas, porque «la estructura de incentivos en
que se mueven los reclamantes y sus asesores, y los relativamente reducidos costes de recla-
mar en comparacion con la ganancia probable que acarrea, genera una divergencia entre el
interés social y privado de las reclamaciones y recursos y la decision de dedicar medios a su
resolucién. De esta forma, es mas que probable que, como en otras sociedades, aunque se adop-
ten las medidas mas inteligentes y razonables, contaremos en Espafia con un nivel de recla-
maciones y litigios que sera ineficiente. Algunos grandes y pequenos contribuyentes, cada uno
a su medida, seguiran interponiendo recursos como estrategia para dilatar el cumplimiento,
para aprovechar los puntos débiles de la burocracia o las incongruencias de los distintos or-
ganos resolutorios»24.
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Una reflexion sobre el problema de la litigiosidad tributaria
desde el punto de vista del Derecho Financiero y Tributario
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RESUMEN

La litigiosidad tributaria en Espafia ha alcanzado cifras insoportables sin que se advierta ninguna
accion decidida a contrarrestarla. Sus principales efectos perniciosos consisten en pérdidas econémicas
(deuda no cobrada) y un insoslayable volumen de asuntos en los que Hacienda pierde. Por consi-
guiente, en términos cuantitativos y cualitativos se trata de una cuestion que requiere solucion si-
guiendo el ejemplo de la amplia extension de los alternative dispute resolution (ADR) en el resto de
los paises del mundo.

También debe incidirse en causas genéticas, ligadas a la propia existencia de la Agencia Estatal de
Administracién Tributaria (AEAT), asi como evitar la molesta sensacion de irresponsabilidad que sur-
ge ante un desempefio tan poco ilusionante por parte de los 6rganos de Hacienda. Es una actuacion
que hunde sus raices en el modelo de autotutela administrativa caracteristica de nuestro sistema ju-
ridico. Pese a hallarse consagrado en nuestro Ordenamiento, la realidad es que se hace un uso del
mismo no tan justificado, por lo que se anima a explorar vias que limiten los poderes exorbitantes de
la Administracién a fin de evitar los excesos en su actuar.
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Introduccion

Abordar el problema de la litigiosidad fiscal en Espana no es facil por la enorme amplitud de
aspectos que abarca. Enlaza directamente con otras grandes materias, como el modelo de rela-
ciones entre Hacienda y los ciudadanos y, en mi caso, con tratamientos previos (Alonso, 2014,
2017 y 2022), lo cual aconseja evitar repetirse. Aun asi, es inevitable que el diagnéstico siga
siendo el mismo y que el analisis de las causas y de las posibles soluciones vaya a reiterarse,
al menos en lo fundamental. Lo inaplazable es conseguir que se comprenda la magnitud del
problema y se tomen medidas para solventarlo. Espana tiene un muy serio problema de liti-
giosidad fiscal que pone en evidencia un modelo de relaciones entre Hacienda y los contri-
buyentes caducado por ineficaz y por injusto. Es inexcusable situar a Espana en la senda del
resto de los paises del mundo para aligerar ese nivel de controversias y facilitar un sistema
de resolucion de conflictos agil y justo, que permita allegar a las arcas publicas un mayor vo-
lumen de recursos sin tener que recurrir, incesantemente, al aumento de la presioén fiscal. Las
causas ultimas de esta situacion residen en un engranaje juridico que ampara un comporta-
miento irresponsable de la Hacienda Publica al punto que se siente comoda en la situacion ac-
tual y no muestra especial interés en cambiar de modelo.

1. Datos objetivos sobre la insostenibilidad del actual nivel de litigiosidad tributaria

Lo he dicho antes en distintas ocasiones y, desgraciadamente, tengo que repetirlo: el sistema
fiscal en Espafia no es justo ni eficaz. Distintos datos oficiales! lo corroboran:

a. Pese alatendencia al descenso del numero de reclamaciones economico-administrativas
presentadas, que toco suelo en 2019 con 180.916, los ultimos afios presentan una acusada
tendencia al alza hasta llegar, en 2023, a 239.177.

b. La media de litigios en los que el contribuyente obtiene la razén en la via econémico-
administrativa (estimaciones totales o parciales) ronda el 40 por 100 segun una serie que
abarca ya bastantes afios? conforme a las Memorias del Tribunal Econémico-Administrativo
Central (TEAC). De dichas Memorias se infiere que, en los tribunales regionales, el indice de
estimaciones es mas alto que en el TEAC, probablemente porque, en muchas ocasiones, este
interviene ya como segunda instancia. Aquel porcentaje es mas bajo en el ano 2022: apenas
alcanza el 37,09% de las reclamaciones presentadas frente a la mas contundente cifra de
desestimaciones, que se sitia en un 50,94%. El porcentaje restante corresponde a un cajon
de sastre (inadmisiones, etc.) que nada aportan a la indagacién en curso. Pero, en afios an-
teriores, con un numero significativamente inferior de reclamaciones presentadas, la cifra
de estimaciones habia sido mas alta; en realidad, se aprecia una inexplicable relacion en-
tre el aumento del nimero de reclamaciones y el descenso del porcentaje de estimaciones:

1 AEAT, 2022 y AEAT, 2023c.
2 44% en el decenio 2006-2015 (ALONSO, 2022, p. 273).
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“ N.° de reclamaciones % de estimaciones

2019 180916 4536
2020 189916 45,26
2021 212796 44,28
2022 230043 37,09

Los datos oficiales indican que en el TEAC (sin distinguir si actua como primera o segun-
da instancia) el nivel de estimaciones se reduce. De tal manera, en 2021 se situaria en el
21,23%, aunque en anos anteriores la proporcion con las desestimaciones llego a ser de
1 a 2 aproximadamente. De ello se deduce que los Tribunales Econémico Administrativos
Regionales (TEAR) realizan una notable labor de filtro, por mas que sobre los tribunales
economico-administrativos pese la calificacion de no ser suficientemente «independien-
tes» de la Administracion (Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea, Banco
de Santander, asunto C-274/14)3.

Una porcion de ese casi 63% de contribuyentes perdedores acudiran a la jurisdiccion
contencioso-administrativa en defensa de sus intereses. Si nos atenemos a los datos ma-
nejados por la AEAT (AEAT, 2024, p. 75), en 2022 las estimaciones, sumando las parciales
y las totales, se situaron en un 37,09%*%, si bien, para el periodo 2018/2021, la media es in-
ferior: 30%. Sea como sea, a titulo de mera hipoétesis, si de ese 62,91% de perdedores en via
economico-administrativa, el 39,7% consiguen darle la vuelta a su situacion, el indice de
victorias, abarcando ambas vias impugnatorias, llega al 62%. Aunque esto no es realmente
asi porque no todos los que vieron frustradas sus pretensiones ante un tribunal econémi-
co-administrativo (TEA) deciden acudir a la justicia ordinaria, no deja de ser estimulante
comprobar como el funcionamiento concatenado de dos o tres vias de impugnacion con-
tribuye a depurar intensamente el panorama de actos administrativos tributarios contra-
rios a derecho.

Llama la atencion la lectura que hace la AEAT de estos datos. Su Servicio de Auditoria Interna
(SAI), al examinar los datos de 2022 (AEAT, 2023), concluye que, de un total de 17.134.730 ac-
tos administrativos emitidos, solo fueron impugnados ante los TEA 112.591, o sea, un 0,66%,
de los cuales recay¢ estimacion parcial en un 36,7% de los casos, lo cual equivale unicamen-
te al 0,24% de actos anulados. El mismo ejercicio en sede de tribunales contenciosos arroja
que solo un 0,03% de los actos administrativos fueron anulados. Ese triunfalismo implici-
to que destila esta interpretacion de las cifras es como hacerse trampas al solitario: habria
que ver qué porcentaje de los actos no impugnados es correcto porque tan erroneo es pre-
tender extender la cifra de estimaciones al total de actos administrativos emitidos en bus-
ca de un indice de alcance general de los errores de la Administracion, como lo contrario,
blandir que todos los actos no recurridos son actos completamente ajustados a derecho.

3 Agudamente analizada por Rozas, 2020, pp. 52 y ss.
4 ClJA, 2022, da otros datos para 2021 (p. 98).
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c. Otro capitulo mas que hay que abrir es de la deuda incobrada como consecuencia de estar
siendo objeto de litigio. En conjunto, en 2022, la deuda pendiente al final de dicho periodo se
situaba en 40.421.220 millones de euros®, de los cuales 10.847 millones era deuda suspendi-
da como consecuencia de recursos (AEAT, 2024, p. 70). Se aprecia una reduccion importan-
te desde 2015, cuando el periodo se abrié con una deuda pendiente de cobro de 50.225.890
millones de euros de los cuales 13.469.520 correspondian a deuda suspendida por recursos.

d. También contamos con cifras alentadoras en el apartado de economia sumergida. Siempre
se ha de tener en cuenta el menor rendimiento del sistema fiscal a causa de esta lacra. Pero
un dato reciente hace pensar que, quizas, nos hallemos en el inicio de una linea de reduc-
cion de la economia sumergida a juzgar por el informe «Taxation of the Informal Economy
in the EU» (Parlamento Europeo, 2022) que situa el porcentaje atribuible a Espana en un
15,8%. Estamos cerca de la media europea (17,3%), aunque a distancia, aun, de Alemania y
del Reino Unido (10%).

e. Cerraré este analisis numérico abordando un aspecto de las cuentas publicas al que antes
no habia prestado suficiente atencion. Se trata de los gastos asociados al cumplimiento de
sentencias en las que la Hacienda Publica asume el rol perdedor y, en consecuencia, se ve
obligada a devolver ingresos tributarios que habria cobrado previamente. El Informe de la
Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal (AIReF) «Opinién sobre Riesgos Fiscales»
1/20256 situa en 12.145 millones de euros la suma de las indemnizaciones que ha de afrontar
el Estado por sentencias judiciales adversas. En millones de euros, en el periodo 2014-2022,
destacan los casos de las sentencias por el céntimo sanitario (1.671), las prestaciones de pa-
ternidad y maternidad en IRPF (1.371), las retenciones a fondos de inversién extranjeros (740),
los pagos fraccionados en IS (433), el canon hidraulico (1.737), la plusvalia municipal (800),
la compensacion de bases imponibles negativas (1.317) o el Modelo 720 (250), sin movernos
del ambito tributario. Buena parte de este gasto se costea con el Fondo de Contingencia. Y
entre las sentencias mas recientes cabe citar el caso del IAE de los operadores de telefonia
movil (1.479), la devolucion de IRPF a los mutualistas (1.700), la inconstitucionalidad del Real
Decreto-ley 3/2016 en materia de IS (1.200), y la anulacién, por el TJUE, del tipo autonémico
del Impuesto Especial sobre Hidrocarburos (6.500)7. El colofon es el importe de los intereses
de demora, que el SAI cifra en 797 millones de euros en 2022 (AEAT, 2023)8.

2. Causas, soluciones y resistencias

Sobre las causas de este enorme boquete en el funcionamiento del sistema que significa la li-
tigiosidad tributaria se ha escrito practicamente todo lo que habia que decir. Arguir sobre la

5 Importe que sigue ascendiendo hasta 42.036 millones de euros en 2023 (AEAT, 2023b).

6 Capitulo 4.

7 Muy cautelosamente, la AIREF dice: «la experiencia de los ultimos afios evidencia que muchas sentencias desfavorables
para el Estado han sido resultado de la vulneracién de principios constitucionales o de directivas de la UE. Por ello, contar
con un marco normativo solido y transparente, alineado con estas normativas, podria reducir significativamente los ries-
gos fiscales asociados a futuras sentencias» (p. 147).

8 Y lo hace a regafiadientes. E1 SAI aporta la cifra global de intereses y luego la reduce en los que atribuye a casos que po-
driamos considerar singulares como si existiera alguna razén para tal desglose (p. 27).
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falta de calidad de las normas, su variabilidad en el tiempo, la necesidad de una jurisdiccion
especializada en lo tributario, la generacion de altos niveles de inseguridad juridica perjudicial
tanto para el contribuyente nacional como para el inversor extranjero, entre otros muchos as-
pectos, es algo que ya se ha hecho por parte de muchos y con gran precision. Aun asi, da laim-
presion de que es como predicar en el desierto, pues la situacion no parece que vaya a mejorar.

Acerca de las soluciones, a mi modo de ver, la auténtica respuesta para descongestionar los
mecanismos convencionales de resolucion de conflictos solo puede venir por la via de incor-
porar mecanismos no convencionales, los conocidos como ADR (alternative dispute resolution).
Espafa es una isla a nivel mundial porque apenas tiene un unico dispositivo de esta natura-
leza, las actas con acuerdo, y desde que las instaurara la Ley General Tributaria (LGT) de 2003
en su art. 156 no se ha incorporado nada mas al sistema de similar orientacién. Por el contra-
rio, en muchos otros paises el progreso es constante (Gil Soriano, Adame Martinez) dentro de
una auténtica constelacién de instrumentos de la mas variada indole (Alonso y Andrés, 2017)
que, por extrano que parezca, no suscitan el menor interés en nuestros responsables fiscales.

La Hacienda Publica, por las razones que se van a exponer, sigue instalada en la dialéctica
accion/reaccion en la que desempeiia gustosamente la funcion de control y represion de lo
que se viene a llamar fraude fiscal Frente a las dificultades que presenta lograr su disminu-
cién, se ha entregado entusiasticamente al fomento del cumplimiento voluntario® —que in-
cluiria el allanamiento ante Haciendal®— y a la promocion del cumplimiento cooperativo, de
modo que, en ese aspecto al menos, no se puede negar que sus iniciativas se inscriben en las
directrices que hoy rigen a nivel global las haciendas publicas modernas. Esta realidad, sin em-
bargo, no debe tapar el completo olvido por parte de nuestra Hacienda, en comparacion con
el resto de las Haciendas del mundo entero, en la dotacion de medidas de solucion de conflic-
tos dirigidas a aminorar la litigiosidad tributaria y, con ello, asegurar menos costes directos
e indirectos en la recaudacion. Y, a la vez que se avanza en efectividad, con toda seguridad, se
reduciria la afrenta a la justicia tributaria que se desprende del analisis cualitativo de la situa-
cion actual que padecemos hoy en Espana.

Nuestra Hacienda Publica, como digo, se encuentra comoda en el panorama descrito y no pa-
rece dispuesta a implicarse en acometer un cambio profundo en el modelo de relaciones con
los ciudadanos. A titulo de muestra obsérvese las enormes rémoras con las que se topa en to-
das las haciendas (estatal y autondmicas) la implantacion del derecho al error, un reconoci-
miento que llevaria aparejada la reduccion de la imposicion de sanciones con toda seguridad.
Honestamente creo que implantar mecanismos tales como el arbitraje, la conciliacion o la
mediacidn, en sus muy diversas variantes, como hacen el resto de los paises, conllevaria la
reduccion de las deudas suspendidas y la recaudacion efectiva creceria, aunque el importe
nominal de las deudas fuera rebajado. Es tan sencillo y atractivo que vale la pena intentarlo.

9 El aliciente que se ha llegado a articular es realmente exagerado: nos remitimos al régimen de recargos por declaracién
o autoliquidacion extemporanea voluntaria conforme al art. 27 LGT salido de la Ley 11/2021.

10 L3 transaccioén es sencilla: si el contribuyente no recurre las sanciones su importe se reduce (Ley 11/2021).
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Si el volumen de litigios que llegan a los tribunales, tanto administrativos como judiciales,
disminuye porque se evita o se acorta el conflicto mediante el recurso a los ADR es, ademas,
mucho mas factible que los funcionarios a cargo de aquellos 6rganos puedan dedicar mas
tiempo para el estudio de los asuntos que lleguen a sus oficinas y acometan una deseable me-
jora en los indices de calidad en la resolucién convencional de conflictos. Las cotas de herois-
mo que desprenden las ratios de asuntos por ponente y el numero de resoluciones que emite
el érgano no bastan!.

Incidimos en un aspecto olvidado por todos, absolutamente todos los responsables politi-
cos que han encabezado los ministerios del ramo: la falta de sensibilidad ante el porcenta-
je inaceptable de fracasos que arrastra la gestion tributaria, entendida en sentido amplio,
a juzgar por el nivel de derrotas que sufre la Administraciéon ante los tribunales y el coste
econdémico que ello conlleva. Es asombroso que no se calibre el enorme coste que tiene para
Hacienda sequir invariablemente la senda actual: pérdidas millonarias en tribunales, elevadi-
simas indemnizaciones, ingentes sumas suspendidas mientras se tramitan los recursos... Un
operador privado velando por su interés particular habria actuado de otro modo, evitando de-
sastres de semejante alcance; o, llegado el caso, habria depurado responsabilidades. ;Por queé
no lo hace la Administracién cuando vela por el interés publico, el de todos nosotros? Pues, en
parte, porque el Ordenamiento no se lo permite, de ahi la necesidad de flexibilizarlo. Pero, en
parte también, porque carece de incentivos. Y ahi entramos en el examen de las resistencias
al cambio, y no todas ellas dependen de la Administracion.

¢Pueden cambiarse las reglas del juego y despejar el panorama para que sea posible pactar an-
tes de llegar a la derrota asegurando niveles razonables de recaudacion? Ahi topamos con po-
sibles obstaculos de naturaleza dogmatica. Se alude a la rigidez del principio de legalidad tri-
butaria y la reserva de ley, asi como a la inveterada indisponibilidad del crédito tributario. En
la actualidad, los estudiosos ya han desmontado, con finura y precision, estos argumentos re-
cordando las vias abiertas en la legislacion que admitirian abrazar distintos tipos de ADR en
el ambito tributario (Garcia Novoa). La transaccion, por ejemplo, en tanto forma de termina-
cién convencional de los conflictos entre las Administraciones y terceros, tendria cabida en el
art. 86 de la Ley 39/2015, del Procedimiento Administrativo Comun, asi como en el art.77.1de la
Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, donde también hay espacio para la conci-
liacion. El arbitraje se puede empezar a encauzar con arreglo al art. 2.1 de la Ley 60/2003. Y en
cuanto al temido principio de indisponibilidad en materia tributaria no son pocos los estudios
que sugieren formulas para que el art. 18 de la LGT deje de ser una verdadera barrera. Al finy
al cabo, el precepto en cuestion lo que dice es que «el crédito tributario es indisponible salvo
que la ley establezca otra cosa». En un pais en el que el legislador se ha mostrado tan atrevido
en los tiempos que corren casi ofenden tantas cautelas a la hora de hacer uso de ese poder de
excepcionar que el propio legislador ha establecido.

11 En 2022, en la jurisdiccion contencioso-administrativa, la media de sentencias dictadas al afio por un juez o magistrado
se situaba en 179, casi una sentencia por dia laborable. Cualquier minimo conocedor del Derecho Tributario convendra que
es completamente imposible, de conformidad con esa ratio, analizar en profundidad los asuntos y preparar su resolucién
mediante sentencia.
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Aunque las posibilidades existen en el plano juridico encontramos otras piedras en el camino.

Una de ellas es la propia viabilidad econdémica de la AEAT. Es consecuencia inevitable de la
regulacion legal de la AEAT!? donde se liga su financiacion a la participacién en las cuan-
tias que liquida la propia Agencia como resultado de los procesos de comprobacion tributaria.
Semejante prevision no facilita un cambio de modelo, pero urge otro nuevo que se yerga so-
bre bases mas neutrales. «La Agencia Tributaria se encuentra prisionera de un planteamiento
condenado a replicarse, ano tras ano: es preciso inspeccionar y comprobar para liquidar y asi
garantizarse la propia subsistencia del ente» (Alonso y Andrés, 2017, p. 415).

Otro factor determinante de que no se suscite la necesidad de cambiar es que el actual siste-
ma garantiza una absoluta irresponsabilidad a la Hacienda Publica y sus servidores por las
consecuencias que acarreen sus actos y decisiones. La irresponsabilidad es la regla y no se
conoce que derrotas clamorosas, que puedan comprometer los objetivos fiscales por las con-
secuencias econémicas que acarrean, tengan repercusion alguna sobre la mente pensante
que decidi6 sequir hasta el final. Al fin y al cabo, si el funcionario que ocupa el 6rgano resul-
ta siempre indemne, sea cual sea el resultado de sus decisiones, desde su estricto punto de
vista subjetivo, el sistema no funciona nada mal. Resulta sangrante que quien se lucra —en
la medida que sea— de la labor comprobadora que acomete no sufra repercusion de ninguna
clase cuando sus decisiones son desautorizadas por los tribunales de justicia y ponen de ma-
nifiesto una mala praxis.

Pero, si abstraemos de individualidades, lo cierto es que el patron de conducta de la
Administracion tributaria obedece a un esquema de funcionamiento consagrado por el
Ordenamiento: Hacienda actua empoderada con los privilegios de autotutela declarativa y
ejecutiva sin temer el cuestionamiento de sus actuaciones hasta que se llega a la fase de revi-
sidn, y, aun en esta, los datos indican que no corrige el rumbo dada la situacion ventajosa en
la que se encuentra, gane o pierdals.

Para comprender mejor de qué estamos hablando tenemos que remontarnos a la fase final del
Antiguo Régimen, momento historico en el que Administracion y Tribunales participan de la
misma sustancia soberana que el Monarca. La identidad de origen en una unidad indivisible
de la soberania encarnada en el Monarca se refleja en una identidad de rango y validez en las
decisiones que emanan de una y de otros.

El advenimiento del Estado constitucional obligara a repensar la situacion. El antecedente
es el sistema anglosajon, donde el acto de la Administracion no goza de ejecutoriedad en el

12 Conforme al art. 103.Cinco de la Ley 31/1990, de 27 de diciembre, «La Agencia se financiara con cargo a los siguientes re-
cursos: a) Las transferencias consignadas en los Presupuestos Generales del Estado. b) Un porcentaje de la recaudacién que
se derive de los actos de liquidacion y de gestion recaudatoria o de otros actos administrativos acordados o dictados por
la Agencia en el ambito de la gestién tributaria que tiene encomendada cuya finalidad sera la financiacion de los mayores
gastos de funcionamiento e inversiones que pudieran producirse como consecuencia de la actividad de la Agencia Estatal
de Administracion Tributaria».

13 Maxime cuanto las sentencias que declaran la responsabilidad patrimonial de la Administracién son bien escasas y la
condena en costas cuando pierde no parece que tenga efecto alguno.
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sentido de que, quien lo incumpla, puede ser llevado ante el juez penal con la ventaja, sin em-
bargo, de que alli el inculpado podra defenderse sin limitaciones y demostrar judicialmente
que el acto administrativo es ilegal: «<ninguna obligacion de cumplimiento dimana de los actos
administrativos por el hecho de su procedencia subjetiva de la Administracion, ninguna pre-
suncion de legalidad les beneficiaria»**. La Administracién inglesa no dispone de poderes de
oficio para imponer con su propia coaccion la ejecucion forzosa de los «actos desatendidos».
Solo cabe la ejecucion judicial de las pretensiones administrativas siguiendo los cauces civi-
les existentes y no solo los penales.

La instauracion de la division de poderes con la Revolucion Francesa no implica, sin embar-
go, un acercamiento al sistema anglosajon. Antes bien, la situacion precedente se transforma
garantizando la independencia de los jueces respecto del Poder Ejecutivo pero esa distancia
ofrece interpretaciones mas amplias de las que usualmente se hacen. Asi, la susodicha «sepa-
racion» implicaba la imposibilidad de que los jueces interfirieran en el funcionamiento de la
Administracion enjuiciandola: «las funciones judiciales son y han de permanecer siempre se-
paradas de las funciones administrativas. Los jueces no podran, bajo pena de prevaricacion?!s,
perturbar de cualquier manera las operaciones de los cuerpos administrativos, ni emplazar
ante ellos a los administradores por razén de sus funciones» (Ley de 16-24 de agosto de 1790).
En definitiva, de este modo se produjo una extension del esquema absolutista al conferir a la
Administracion unos privilegios de los que no gozaba nadie mas.

Espana se adscribe al sistema franceés, a juzgar por la configuracion inicial que da a la jurisdic-
cion contencioso-administrativa, al menos hasta la Ley de 1956. La concepcion inicial era de
autocontrol administrativo en un proceso de jurisdiccionalizacion de los érganos encargados
de tal control que se lleva a cabo a lo largo del siglo XIX. Sera todo un progreso que la labor de
control se haga recaer en ¢érganos jurisdiccionales, pero las normas que rigen la labor de con-
trol seguiran impregnadas de excepcionalidad separandose ostensiblemente la Administracion
de las reglas comunes que rigen la relacion del resto de sujetos con los jueces y tribunales.
Asi, se concibe ese control como una rendicion a cuentas siempre a posteriori que deja hacer
y deshacer al 6rgano administrativo autonomamente y sin «injerencias judiciales prohibidas».

La etapa actual se caracteriza por una verdadera jurisdiccion contenciosa en manos de fun-
cionarios judiciales independientes de la Administracion. En palabras de Garcia de Enterria y
Fernandez, «el actual recurso contencioso-administrativo supone un sometimiento efectivo a la
Administracién a un proceso y a una decisién verdaderamente jurisdiccionales»®. En este mar-
co adquiere todo su significado la autotutela administrativa y la presuncion de legalidad del
acto administrativo, y su extension al campo de lo tributario. Se instaura el siguiente patron:
preservar un espacio libre de interferencias judiciales que es el de la autotutela administrati-
va. «El juez debe respetar la realizacién integra (declarativa y ejecutiva) por la Administracion
de su potestad de autotutela; unicamente podra intervenir cuando la autotutela declarativa

14 GaRrcia DE ENTERRIA y FERNANDEZ, p. 464.
15 sic
16 p 473,
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esté ya producida y precisamente para verificar si la misma, considerada en su singularidad,
se ajusta o no al derecho material aplicable»!”. Asi se manifiesta el principio del acto previo,
por un lado, y por otro, el caracter revisor de la jurisdiccion contencioso-administrativa, li-
mitado a la impugnacion de la validez del acto administrativo ya producido y para revisar
ex post su validez. La decision administrativa se beneficia de una «presuncion de legalidad
que la hace de cumplimiento necesario, sin necesidad de tener que obtener ninguna senten-
cia declarativa previa». «La decision de la Administracién vincula a la obediencia»!®, y se be-
neficia de la autotutela ejecutiva, que abarca el uso de la coaccion para garantizar su imposi-
cion. Pero, como la decision administrativa goza de una presuncion de legalidad 1uris tantum,
es susceptible de ser destruida en el proceso de revision si se demuestra que no se ajusta a
Derecho. Lo que sucede es que, para entonces, como regla general, ya ha desplegado sus efec-
tos, evidencia ultima y definitiva del «formidable privilegio posicional de la Administracion
en sus relaciones con los administrados»*.

La autotutela se generaliza en las distintas leyes y solo si es objeto de excepcion se requiere una
manifestacion expresa del legislador. Asi sucedia con la Ley de Procedimiento Administrativo,
de 17 de julio de 1958, y con la Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Estado, de
26 de julio de 1957, y ha sucedido, después, con la Ley 30/1992 y con la vigente Ley 39/2015.
Por razon de espacio hay que obviar el analisis de los preceptos que, en cada una de las leyes,
han venido a establecer, como regla general, la validez del acto administrativo y su ejecuto-
riedad desde el momento mismo de su dictado, pero si conviene destacar que siempre se ha
dejado la puerta abierta a un mandato legal de signo distinto?C. Asi, con toda claridad, hoy, el
art. 98.1.c) de la Ley 39/2015, del Procedimiento Administrativo Comun, prevé como excepcion a
la inmediata ejecutividad del acto administrativo que «una disposicion establezca lo contrario».

Trasladandonos al ambito tributario hallamos el ejercicio del poder tributario en un plano
concreto por parte de la Administracion. Esta actua sujeta a la legalidad en el desarrollo del
poder-deber?! que tiene de asumir la actividad financiera, siendo al legislador a quien corres-
ponderia introducir cautelas y filtros dirigidos a moderar el ejercicio de la autotutela a fin de
evitar excesos que constituyen el germen de litigios que pueden ser innecesarios.

En el mundo moderno es necesario justificar, suficientemente, esta situacion tan desigual en-
tre los ciudadanos y la Administracion. Sefialan al respecto Garcia de Enterria y Fernandez que
«las técnicas de autotutela que hemos expuesto se justifican hoy (...) en la necesidad de que la
Administracion gestione con objetividad los intereses generales» (art. 103.1 de la Constitucién)?2;
son, pues, técnicas de gestién eficaz de los servicios publicos»23. Asi lo ha confirmado el Tribunal

17 GaRrcia DE ENTERRIA y FERNANDEZ, p. 475.
18 Ibid, p. 477.
19 Ibid, pp. 478 y 479.

20 Articulos 101y 102 de la Ley, de 17 de julio de 1958; articulos 56, 57.1 y 94 de la Ley, de 26 de noviembre de 1992; y articulos
38, 39,98 y 99 de la Ley, de 1 de octubre de 2015.

21 FERREIRO LAPATZA, p. 98.

22 «La Administracién Publica sirve con objetividad los intereses generales y actia de acuerdo con los principios de efica-
cia, jerarquia, descentralizacion, desconcentracion y coordinacion, con sometimiento pleno a la ley y al Derecho».

23 GARCIA DE ENTERRIA y FERNANDEZ, p. 486. También, CALVO, p. 24.
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Constitucional desde su Sentencia 22/1984. Por ejemplo, en la Sentencia 148/1993 asevero que
«el privilegio de autotutela... no es contrario a la Constitucion, sino que engarza con el princi-
pio de eficacia enunciado en el art. 103 de la CE». No podemos, sin embargo, contentarnos con
simples proclamas cuando de los datos recogidos en paginas precedentes surge la impresiéon
de que la Administracidn tributaria no esta haciendo el uso de sus poderosisimas potesta-
des con arreglo a un razonable nivel de eficacia, tanto si se mira cuantitativa como cualita-
tivamente. Como cabria también decir, si la medida de la legalidad de sus actos lo constituye
el interés publico al que sirven y que los justifica (Sainz Moreno), cuando aquellos no son le-
gales el interés publico ha de tenerse por defraudado. Y, si la denominada presuncion de lega-
lidad de los actos administrativos, en general, «cobra pleno sentido en el supuesto de que la
Administracion actue de forma habitual dentro de la legalidad» (Gonzalez Garcia), ;qué hace-
mos cuando los datos son esquivos y la habitualidad de la legalidad no es tal? Todo ello se tra-
duce en un interrogante: si la gestion no es suficientemente eficaz ;decae la presuncion?# de
legitimidad del actuar administrativo, respaldo ultimo del funcionamiento del sistema?

3. Conclusiones

El problema de la litigiosidad fiscal en Espaina es grave y no se aprecian signos de mejora.
Por el contrario, el volumen de impugnaciones es alto y la deuda que deja de cobrarse a causa
de su tramitacion es igualmente elevada. Desde un punto de vista cualitativo es desazona-
dor comprobar que, al estimarse cerca de la mitad de las reclamaciones formuladas, queda
al descubierto que la actuacion de la Administracion no es solo ineficaz sino, lo que es peor,
es injusta con los ciudadanos.

Solucionar esta situacion es muy dificil, pero parece que ayudaria sobremanera liberar a los
tribunales administrativos y judiciales de tantos asuntos. Es posible reducir el numero de
conflictos y poner fin a muchos de los existentes si el Ordenamiento tributario espafol in-
corporar los ADR que se estimen mas adecuados. Hoy en dia, los obstaculos dogmaticos pue-
den superarse a partir de la propia legalidad vigente. El resultado supondria rebajar el colap-
so de los 6rganos convencionales de resolucién de conflictos y permitir elevar la calidad de
las resoluciones que se dicten. En suma, buenas noticias tanto en el aspecto cuantitativo como
en el cualitativo.

Sino se avanza es porque ni la Administracion ni el legislador tienen interés. No les importa
que Espana sea una excepcion en el mundo entero. La AEAT, en realidad, encuentra en su fun-
ciéon de control un auténtico modus vivendi al nutrirse de parte de lo que liquida. Sus funcio-
narios, en tanto que servidores publicos, parecen ajenos a las derrotas que se les inflige en los

24 Nunca ha sido una presuncion en sentido estricto. No existe un hecho del que se permita derivar una conclusién sino
una atribucién convencional de un determinado valor juridico al acto administrativo a modo de conviccién ético-juridica
fundamental asumida por toda una colectividad (DOMENECH PASCUAL, p. 1032). Por otro lado, CANO CAMPOS situa su origen
histdrico como sigue: «La presuncién de validez, segun parece, tendria su origen en el Derecho regio intermedio, donde se
mantenia la praesumtio pro se de las decisiones del principe, y de ahi habria pasado a formar parte, ya con el constitucio-
nalismo, de la denominada autotutela de la Administracion».
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tribunales. Este es un aspecto alarmante, al menos con los datos que circulan en estos mismos
momentos. Si es cierto que los riesgos por procesos judiciales superan los 12.000 millones de
euros esa es una suma excepcional, para hacernos una idea cercana al importe que el Estado
trasvasaria adicionalmente a Catalufia?® si el régimen de financiacién singular se consumaZ°.
iImaginémonos los apuros de nuestra Hacienda Publica si tuviera que cubrir todos estos frentes!

El deficit de eficacia resta legitimidad a nuestra Hacienda Publica para gozar, de modo pleni-
potenciario, de las facultades de autotutela que hoy blande tanto en la faceta declarativa como
en la ejecutiva. Como minimo, esta mas que justificado analizar si es conveniente introducir
mecanismos legales que moderen esas facultades si, de este modo, se consigue reducir el nu-
mero de decisiones administrativas de riesgo y que finalmente son tumbadas por los tribuna-
les. Conviene que el autor de los actos no se guie por el automatismo, para lo cual conviene in-
troducir oportunidades de reflexion.

Dado que, segun reconoce la doctrina especializada, esas potestades de autotutela no suelen,
en otros paises europeos, gozar de tan amplio reconocimiento como en el nuestro?’, y la cons-
tatacion de que la justificacion constitucional ultima de las mismas, la eficacia en la gestion
de los intereses generales, se encuentra en entredicho, habilitan a recapacitar sobre el esta-
do de las cosas sin descartar, de antemano, la promocion de cambios de alcance, aunque sea
en décadas venideras. La osadia de la propuesta viene respaldada por la situacion a la que se
hallegado, que demanda soluciones sin mayor demora. Se trata, en definitiva, de articular los
medios legales precisos para evitar los excesos de la Administracion en el ejercicio de sus
potestades de autotutela y, de tal manera, contribuir a reducir el alto grado de litigiosidad tri-
butaria que nos aqueja.
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RESUMEN

Hace ya mucho tiempo que las relaciones entre los contribuyentes y la Administracion tributaria se
caracterizan por la conflictividad. Son muchos los factores que fomentan el litigio. El primero de ellos
es la radical vulneracion del principio de seguridad juridica y la consiguiente entronizacion de la in-
seguridad juridica.

Nos encontramos ante un ordenamiento tributario caracterizado por una dispersion normativa plaga-
da de presunciones normativas, conceptos juridicos indeterminados, clausulas antiabuso y regimenes
fiscales especiales, carentes, por lo general, de la insuprimible Ley sobre la que asentar su existencia.

Los supuestos en los que la seguridad juridica salta por los aires en el ambito tributario estan en el
animo de todos y enriguecen su repertorio todos los dias. De ello queda debida constancia en los fa-
llos del Tribunal de Justicia de la Union Europea, que, de forma reiterada, ha venido condenando a
Espafia y obligando a devolver cantidades indebidamente ingresadas.

Existen sobradas razones para que, poniendo coto al frenesi recaudatorio, se predispongan, por par-
te de los poderes publicos, los remedios precisos para conseguir un objetivo que reputa esencial la
sociedad espafiola: restablecer el sefiorio del Derecho en el ambito de la Administracion tributaria.

Sobre el punto de partida hay generalizado consenso: respetar el principio de legalidad; devolver a
las Cortes Generales lo que es propio de las Cortes y legislar de conformidad con las exigencias de
los procedimientos legislativos.

En ese necesario restablecimiento de las bases esenciales de un Estado de Derecho debieran las
Cortes Generales aprobar la Ley Organica del Derecho de Defensa, un derecho fundamental cuya
aprobacion esperamos desde el momento mismo en que se aprobo la vigente Constitucion, derecho
que, en materia tributaria, recaba una especial proteccion.
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Hace ya mucho tiempo que las relaciones entre los contribuyentes y la Administracion tribu-
taria se caracterizan por la conflictividad. Cierto que estas relaciones nunca fueron pacificas.
Pero no lo es menos que, en estos momentos, se ha agudizado esa conflictividad.

Reparese en dos datos que hablan por si solos: 1) durante el periodo que va de 2019 a 2023 las re-
clamaciones en via econdmico-administrativa contra la Hacienda Publica se han incrementa-
do en un 32 por 100, pasando de 180.916 a 239.177; 2) Segun ha hecho publico la Fundacion Hay
Derecho, Espania es el pais con mas procedimientos abiertos de infraccién por incumplimien-
to del Derecho de la Union Europea. Con 81 procedimientos, Espania esta a la par de Bulgaria
(81 casos) y por delante de Grecia (78) y Bélgica (77) segun los datos relativos a 2023. En ese
Informe se destaca la necesidad de preservar la independencia de los contrapesos al Poder y
se constata la tendencia hacia la politizacion de las principales instituciones publicas, como
es el caso del Tribunal Constitucional.

Son muchos los factores que fomentan el litigio. E]1 primero de ellos es la radical vulneraciéon
del principio de seguridad juridica y la consiguiente entronizacion de la inseguridad juridi-
ca. La marginacion de un elemento esencial sobre el que se asienta el Estado de Derecho tie-
ne causas muy profundas.

De una parte, nos encontramos ante unos procedimientos legislativos que, obviando los cauces
tradicionales, desconocen sistematicamente el parecer de érganos que, como el Consejo de
Estado, el Consejo General del Poder Judicial, la Comision General de Codificacion o las mis-
mas Comisiones del Congreso o del Senado, han tenido siempre un relevante papel en la ela-
boracion de los textos legislativos. Todo ello ha venido propiciado por la sustitucion de los
tradicionales Proyectos de Ley por Proposiciones de Ley, exclusivamente atentas a dar satis-
faccion al parecer del Gobierno, sin parar mientes en el parecer que sobre el particular pudie-
ran tener otras voces.

La pretension de suprimir el parecer de 6érganos consultivos tiene un alto coste en los
Tribunales. La marginacion del parecer del Consejo de Estado ha propiciado que el Tribunal
Supremo, en Sentencia de 20 de junio de 2024 —Ponente: Carlos Lesmes— haya anulado el
R.D. 1012/2022, de 5 de diciembre, que establecio la estructura organica de la Abogacia General
del Estado, por omitir el tradicional y preceptivo Informe del Consejo de Estado en la apro-
bacion de la norma.

Este vaciamiento de las competencias atribuidas a érganos cuyo pronunciamiento siempre
se ha tenido en cuenta en la elaboracion de las normas ha incrementado los litigios, fruto de
las deficiencias contenidas en los textos aprobados. Un ejemplo llamativo de estas deficien-
cias normativas se ha producido con la Ley Organica 2/2024, de 1 de agosto, de representacion
paritaria y presencia equilibrada de mujeres y hombres (BOE num. 186, de 02/08/2024), en la
que un inexplicable error, remedando lo acontecido con la Ley del si es si, propicia situaciones
que van justamente en contra de lo que era la ratio legis, 1o que ha obligado a la Ministra de
Igualdad a pedir excusas por el error cometido, prometiendo su rectificacion.
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La desnaturalizacion del procedimiento legislativo es una clara muestra de la vulneracion
del art. 66.1 CE y del claro menosprecio de la soberania popular representada por las Cortes
Generales. Hecho que se acentua con la marginacion de las Cortes Generales operada por la
consolidacion del Decreto-Ley, pese a que, en no pocos casos, Ni existe una «extraordinaria
y urgente necesidad» ni se trata de «disposiciones legislativas provisionales», circunstancias
ambas que exige la Constitucién —ex art. 86.1— para que nazca validamente una norma en la
que el parecer del Gobierno sustituye lo que, en condiciones normales, deberia ser el parecer
de las Cortes Generales.

Este ninguneo a las Cortes Generales es una muestra adicional de un fendmeno que va mu-
cho mas alla y que pone de manifiesto el permanente deseo de domenar instituciones esen-
ciales del Estado. Los ejemplos estan en el animo de todos: 1o acontecido con el Tribunal
Constitucional, reconvertido al parecer en Tribunal ordinario con facultades de casacion: las
designaciones de personas carentes de la necesaria relevancia profesional, como el nombra-
miento de la Presidenta del Consejo de Estado, 1o que obligo a la Sala 3.2 del Tribunal Supremo
a anular el mismo, por no reunir el requisito legal de «jurista de reconocido prestigio» exigido
por el articulo 6 de la Ley Organica del Consejo de Estado; la anulacion, por la Sala 4.2 del mis-
mo Tribunal Supremo —STS de 21 de noviembre de 2023—, por desviacién de poder, del nom-
bramiento de una Fiscal de Sala de la Fiscalia Togada del Tribunal Supremo. Materia en la que
las cosas fueron mas allg, al verse obligado el Tribunal Supremo a anular una Resolucion del
Fiscal General del Estado, de 20 de mayo de 2024, en la que la Fiscalia, al ejecutar la Sentencia,
por su cuenta y riesgo, retrotraia sus efectos «a un momento del procedimiento administrati-
vo anterior al establecido en el fallo de la sentencia», contraviniendo, asi, el fallo del Supremo;
el Fiscal General del Estado esta a punto de ser investigado por delito de revelacion de secre-
tos... precisamente en materia fiscal, al propiciar la publicacién de datos que, referidos a un
presunto delito fiscal, debieran permanecer en el anonimato y a disposicién solo del Juez de
lo Penal y de las partes comparecientes en la causa.

Estamos, en suma, ante una mutacion constitucional cuya consolidacion reduce a la nada
las bases sobre las que se asienta un Estado de Derecho. Esta mutacion —concepto estudia-
do, entre otros muchos, por Laband y Jellinek— significa que practicas parlamentarias, admi-
nistrativas y judiciales, sin suponer formalmente un cambio constitucional, acaban por pro-
piciar ese cambio.

Si ese es el mundo en que se acunan las disposiciones que rigen la ordenacion juridica del
Estado, no es de extranar que se haya entronizado la inseguridad juridica y el principio de le-
galidad haya saltado por los aires. Y lo ha hecho, muy acusadamente, en una materia, la tri-
butaria, que fue la que dio origen al nacimiento de los Parlamentos. En suma, la quiebra de la
seguridad juridica, predicable de todo el ordenamiento juridico, alcanza cotas insuperables
cuando examinamos el ordenamiento tributario.

Manuel Garzon, Magistrado que fue de la Sala 3.2 del Tribunal Supremo, sefialaba que «/a vul-
neracion de las normas constitucionales tributarias de manera continuada, permanente y
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sistematica constituye un misil diario contra nuestro sistema de convivencia que no pode-
mos seguir ignorando».

No hablaba a humo de pajas quien estaba obligado a sentenciar, a diario, la adecuacién o no
de las normas tributarias a las exigencias constitucionales. La situacion ha ido a peor con el
paso del tiempo. La razon es muy clara: no parecen tener limite las ansias recaudatorias de
una Administracidn tributaria a quien el aparato estatal demanda de continuos fondos con
los que financiar tanto servicios publicos esenciales como otras finalidades que nada tienen
que ver con el bien comun y solo encuentran asidero en la aspiracion de quienes pretenden
perpetuarse en el poder, sea cual sea el precio que haya que pagarse por ello.

Nos encontramos, asi, ante un ordenamiento tributario caracterizado por una dispersion nor-
mativa plagada de presunciones normativas, conceptos juridicos indeterminados, clausulas
antiabuso y regimenes fiscales especiales, carentes, por lo general, de la insuprimible Ley so-
bre la que asentar su existencia.

La situacion, por lo demas, no nace hoy. Viene de antiguo. Un ejemplo evidente de esa radi-
cal quiebra de la seguridad juridica lo constituye la amnistia fiscal promovida por el Ministro
Montoro en 2012 y requlada —es un decir— por la disposicion final primera del Real Decreto-
ley 12/2012, de 30 de marzo, que, a cambio de modica soldada, permitié regularizar rentas y
patrimonios no declarados ni justificados, de origen nacional o extranjero, quebrando asi, una
vez mas, el principio constitucional de igualdad. El Tribunal Constitucional —STC 73/2017, de
8 de junio— concluyo¢ en la inconstitucionalidad de la medida por razones estrictamente for-
males —su inclusion en un Real Decreto-ley— aun cuando, abiertamente, dejo constancia de
la vulneracion de los principios constitucionales materiales a que debe responder un sistema
tributario. Asi, senal6 en su FJ 5:

«En suma, la adopcion de medidas que, en lugar de servir a la lucha contra el fraude fiscal,
se aprovechan del mismo so pretexto de la obtencion de unos ingresos que se conside-
ran imprescindibles ante un escenario de grave crisis economica, supone la abdicacion
del Estado ante su obligacion de hacer efectivo el deber de todos de concurrir al sosteni-
miento de los gastos publicos (art. 31.1 CE) (...). El objetivo de conseguir una recaudacion
que se considera imprescindible no puede ser, por si solo, causa suficiente que legitime
la quiebra del objetivo de justicia al que debe tender, en todo caso, el sistema tributario,
en general, y las concretas medidas que lo integran, en particular».

Y concluy¢ en el FJ 6 que:

«En conclusion, la medida (...) ha afectado a la esencia del deber de contribuir al sosteni-
miento de los gastos publicos que enuncia el articulo 31.1 CE, alterando sustancialmen-
te el modo de reparto de la carga tributaria que debe levantar la generalidad de los con-
tribuyentes en nuestro sistema tributario segun los criterios de capacidad economica,
Igualdad y progresividad. Al haberlo hecho asi, es evidente que no puede introducirse
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en el ordenamiento juridico mediante el instrumento normativo excepcional previs-
to en el articulo 86.1 CE; esto conduce necesariamente a declarar la disposicion impug-
nada inconstitucional y nula, por contradecir la prohibicion prevista en este precepto
constitucional..».

La quiebra de la seguridad juridica encuentra el terreno abonado cuando es el propio con-
tribuyente quien debe asumir, por su cuenta y riesgo, la aplicacion de la normativa vigente.
Una normativa que ya ha generalizado ad /[imitum la aplicacion, por parte del contribuyen-
te, de las normas vigentes. Este dontancredismo de la Administracion tributaria se caracteri-
za porque el contribuyente ni siquiera actia a titulo de vicario, puesto que no tiene las veces,
poder y facultades de la Administracion a quien sustituye en la aplicacion de la norma. Una
Administracion que, en el mejor de los casos —y por supuesto previa cita— se limita bien a dar
la callada por respuesta, bien a incoar el procedimiento sancionador cuando, a su entender, el
contribuyente no ha sido ortodoxo en la aplicacion de la norma.

Un espectacular incremento de la litigiosidad se viene produciendo en los altimos anos, con
motivo de la aplicacion de las previsiones normativas sobre derivacion de la responsabili-
dad. La Administracion tributaria parece haber encontrado en este instituto la llave maestra
que le permite el acceso a personas cuya capacidad contributiva es, en ocasiones, totalmente
Inexistente y cuya sujecion a las potestades de la Inspeccion tributaria se encuentra anclada
en situaciones carentes del mas minimo sostén desde el punto de vista juridico.

La situacidon es especialmente preocupante en aquellos casos en los que esa derivacion de
responsabilidad se asocia a la presunta comision de un delito fiscal por parte de un tercero,
cuya relacion con quien se ve incurso en derivacion de responsabilidad es, muchas veces,
fruto de la fantasia.

En estos casos, ademas, se esta produciendo una situacion que sume en la mas absoluta in-
defension a aquel a quien se deriva responsabilidad. Es el caso, por ejemplo, de aquel a quien
se deriva responsabilidad y se ve sujeto a unas medidas cautelares —pongamos por caso la no
devolucion del IVA a que tiene derecho— adoptadas por la Agencia Tributaria y sobre cuya le-
galidad tiene que pronunciarse el Juez de lo Penal competente sobre el presunto delito, que es
el origen de esa derivacion de responsabilidad a un tercero. Ocurre, con frecuencia, que el Juez
de lo Penal, pese a la reiterada peticion de que se pronuncie sobre las medidas cautelares que
esta tomando la AEAT, guarda silencio, pese a que la Ley General Tributaria —art. 81.9— exige
que ratifique la medida cautelar adoptada por la AEAT o la levante. Este silencio judicial con-
duce a situaciones en las que el importe de la derivacion de responsabilidad se eleva a una
cuantia de 30.000 euros y la adopcion de medidas cautelares propicia la retencion de canti-
dades por importe de 200.000 euros. Ante el silencio del Juez de lo Penal y ante el automatis-
mo actuar de la AEAT, que sigue reteniendo cautelarmente cantidades muy superiores al im-
porte de lo que, caso de prosperar, seria exigible a quien esta sujeto a esas medidas cautelares.

Otra materia que esta generando un incremento de conflictos tiene su causa en la generali-
zacion de las notificaciones electronicas, materia en la que han tenido que ser los Tribunales
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de Justicia los que hayan puesto en sus justos términos los requisitos exigibles para que esas
notificaciones puedan considerarse validas y no sumen a sus destinatarios en la pérdida del
derecho a la tutela judicial efectiva. Asi ocurrié cuando se implanto este tipo de notificacio-
nes, de forma que, incluso en los casos en los que la notificacion se habia practicado de for-
ma defectuosa, el contribuyente se encontraba ante una situacion que habia adquirido firme-
za, toda vez que la Administracion entendia que los plazos para recurrir habian caducado en
el momento en que el contribuyente accedia a esa notificacion defectuosa. La situacion ha-
bia adquirido firmeza y nada podia hacerse. Una reviviscencia de esa situacion se esta produ-
ciendo hoy cuando, en el buzon electronico de la AEAT, se incluyen comunicaciones a obliga-
dos tributarios residentes en territorio foral, comunicaciones que estos desconocen y que les
situa en clara posicion de indefension, cuya unica causa es la ausencia de coordinacién en-
tre las Administraciones.

Los supuestos en los que la seguridad juridica salta por los aires en el ambito tributario es-
tan en el animo de todos y enriquecen su repertorio todos los dias. De ello queda debida cons-
tancia en los fallos del Tribunal de Justicia de la Unioén Europea, que, de forma reiterada, ha
venido condenando a Espana y obligando a devolver cantidades indebidamente ingresadas.
Es cierto que mucha suerte no nos acompana en la defensa de los textos impugnados ante los
Tribunales europeos. La causa hay que buscarla mas en la inanidad juridica de lo que se defien-
de que en la prestancia de quien tiene que asumir su defensa. En el animo de todos estan no
solo las sentencias condenatorias, sino también los contenciosos surgidos como consecuen-
cia de las reticencias con las que la Administracién, altanera y ensoberbecida en su poder, se
resiste a cumplir con los mandatos judiciales y pone todos los artilugios a su alcance para ob-
viar las exigencias asociadas a la responsabilidad patrimonial del Estado.

Un terreno en el que el conflicto ha alcanzado cotas impensables es el nacido como conse-
cuencia de la ruptura del principio constitucional de igualdad. Hecho sobre el que, lamenta-
blemente, habra que pronunciarse en un futuro inmediato, caso de que se refleje en el BOE, lo
que hoy parece estar preparandose como marco normativo de la Hacienda Publica de Cataluna.

Como podemos apreciar, existen sobradas razones para que, poniendo coto al frenesi
recaudatorio, se predispongan, por parte de los poderes publicos, los remedios precisos para
conseguir un objetivo que reputa esencial la sociedad espanola: restablecer el seforio del
Derecho en el ambito de la Administracidon tributaria.

Sobre el punto de partida hay generalizado consenso: respetar el principio de legalidad; de-
volver a las Cortes Generales lo que es propio de las Cortes y legislar de conformidad con las
exigencias de los procedimientos legislativos: a) que informen los 6rganos consultivos; b) que
las Comisiones legislativas actien como tales y no como gregarias del Ejecutivo; ¢) que los
Diputados ejerzan la funcion para la que fueron elegidos; d) que las proposiciones de Ley tor-
nen a sus cauces y no sustituyan a los Proyectos de Ley; e) que el Decreto-ley sea lo que dice
la Constitucion que tiene que ser...
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En la misma linea, debiera iniciarse, de una vez por todas, la coordinacion entre el Catastro
y el Registro de la Propiedad, terminando con una duplicidad descriptiva que genera, a dia-
rio, problemas que, no solo en materia fiscal, aumentan la desazon y rompen la mas minima
exigencia de seguridad juridica. El Catastro debe ser la base oficial que describa las fincas y
el Registro de la Propiedad debe asentarse sobre esa base y no generar, por su cuenta y ries-
go, otra paralela.

También seria aconsejable, dada la incuria técnica que acompana la desmedrada legislacion
vigente, que en la Comision General de Codificacion se diera mayor cabida a la materia tribu-
taria. Téngase en cuenta que esta Comision, creada por Real Decreto de 19 de agosto de 1843,
nacio en un marco social y juridico sustancialmente distinto del actual. Nacié como 6rgano co-
legislador del Parlamento, compuesta por cuatro secciones —Codigo civil; Codigo penal; proce-
dimientos civiles, y procedimientos penales—, en tanto que hoy tiene la consideracion de orga-
no colegiado asesor de la Administracién, en concreto del Ministro de Justicia y del Gobierno
en las materias atribuidas a la competencia de aquel.

Los Estatutos hoy vigentes se aprobaron por Real Decreto 845/2015, de 28 de septiembre. En
su articulo 3.5.2 le atribuye la funcion de «correccién técnica, de claridad del lenguaje juridi-
coy de estilo de los anteproyectos de disposiciones que le sea encomendada por el Ministro
de Justicia». Estatutos que también fomentan la colaboracién interministerial al permitir a la
Comisioén General de Codificacién asumir sus funciones en las materias que sean de la com-
petencia de otros Ministerios, cuando estos asi lo soliciten.

Ya en 1995, una Comision Especial que examin¢ la reforma del ordenamiento juridico econémico
—creada por Resolucién de la Subsecretaria de Presidencia, de 6 de noviembre de 1995 (BOE, de
9 de noviembre de 1995)—, concluyo en la conveniencia de constituir un érgano central en la
Administracion General del Estado, a partir de la Comision General de Codificacion, que abar-
que todas las competencias de la actividad legislativa del Estado, inicie un proceso de unifi-
cacion y recodificacion, especialmente en el ambito del Derecho privado, y controle la técnica
legislativa con caracter general.

Como en tantas ocasiones ocurre, bastaria que echaramos la vista atras y recuperaramos
lecciones de nuestro pasado. En el Discurso preliminar que acompané a la Constitucion de
Cadiz ya se senalaba lo que tenia que ser la Ley:

«Los tramites de la discusion en los proyectos de Ley y materias graves van senalados
con toda individualidad, para que, en ningun caso, ni bajo de ningun pretexto, puedan
ser las Leyes y Decretos de las Cortes obra de la sorpresa, del calor y agitacion de las pa-
siones, del espiritu de faccion o parcialidad...».

Solo han pasado 212 afos.
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En ese necesario restablecimiento de las bases esenciales de un Estado de Derecho debie-
ran las Cortes Generales aprobar la Ley Organica del Derecho de Defensa, un derecho fun-
damental cuya aprobacion esperamos desde el momento mismo en que se aprobo la vigente
Constitucion, derecho que, en materia tributaria, recaba una especial proteccion. No ha habido
un solo Gobierno que no prometiera su aprobacion. No ha habido un solo Gobierno que cum-
pliera lo prometido.

Tampoco estaria de mas que fueran las propias Administraciones publicas las que, en clara
muestra de ejemplaridad, se exigieran a si mismas cuanto exigen a la ciudadania. Por ejem-
plo, la publicacién del denominado listado de deudores, introducida en nuestro ordenamiento
en 2015 por la Ley 34/2015, de 21 de septiembre, reforzada por la Ley Organica 10/2015, que re-
gula el acceso y publicidad de determinada informacién contenida en las sentencias dictadas
en materia de fraude fiscal, podria acompanarse, siquiera fuera por aquello de la igualdad de
armas y en obsequio al principio de buena administracion, por la publicidad oficial —mas alla
de la dada por los medios de comunicacion— de todas aquellas conductas que, asociadas con
distintos tipos de corrupcion, prevaricacion o desviacion de poder fueran imputables tanto a
autoridades publicas como a funcionarios publicos, por supuesto siempre que mediara sen-
tencia judicial que hubiera adquirido firmeza. Asitendriamos dos listados: el de los deudores a
la Hacienda Publica y el de autoridades y funcionarios... deudores con el ordenamiento juridico.

Cuando constatamos la quiebra de la seguridad juridica y el coetaneo resurgir de los litigios
entre las Administraciones publicas y los contribuyentes, nos viene a la mente la lucida re-
flexion que nos lego Adam Smith en «La riqueza de las naciones»:

«.. La libertad de cada individuo, el sentimiento que tiene de su propia seguridad, depen-
de de la administracion imparcial de la justicia. Para que cada individuo se sienta per-
fectamente seguro de la posesion de todos los derechos que le pertenecen, no solo es ne-
cesario que los poderes judicial y ejecutivo estén separados, sino que sea el judicial todo
lo independiente que pueda ser del ejecutivoy.

Parece escrito hoy.
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RESUMEN

La litigiosidad en el ambito tributario, conforme a los datos disponibles facilitados por las memorias
del TEAC y de los tribunales de justicia, crece o se mantiene constante de un afio a otro. Las suce-
sivas medidas legislativas, objetivamente, no la reducen, pero resulta ucronico donde pudiéramos
estar si no se hubieran adoptado. En cualquier caso, ninguna medida se ha adoptado para la termi-
nacion convencional, salvo las actas con acuerdo y los acuerdos previos de valoracion. Las Ultimas
modificaciones en relacion con las autoliquidaciones rectificativas impiden, o demoran, el acceso a
la tutela judicial. Los ejemplos de derecho comparado no han motivado al legislador espafiol, y ante
tal pasividad, mas que incidir en propuestas largamente planteadas en el tiempo, tanto como el que
han sido ignoradas, aqui se propone un cambio de actitud en la tramitacion de los procedimientos,
y, en su caso, cambios normativos no imprescindibles de momento, que afectan a la «propuesta de
resolucion» y a los efectos que pudiera tener la posterior revision sobre los incentivos obtenidos por
«deuda defraudada descubierta».
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Introduccion

La litigiosidad es consecuencia de un conflicto previo no resuelto o persistente, que en el am-
bito tributario se ve favorecida por circunstancias propias, aunque no siempre exclusivas, y
que se produce tras la existencia de un acto administrativo definitivo, que goza de la presun-
cion de legalidad. Presuncion que debe destruir el interesado, por lo que, mas que un derecho
a recurrir, se trata de una carga impuesta, precisamente, para tratar de desvirtuar la presun-
cion de legalidad de que gozan los actos administrativos.

Las circunstancias propias de la conflictividad tributaria se encuentran, entre otras, en la com-
plejidad de la propia materia tributaria y su caracter cambiante, unido a una normativa no
siempre redactada de forma clara, que permite, en exceso, la existencia de interpretaciones
distintas, con bases juridicas razonadas y razonables. Ademas del empleo de conceptos juri-
dicos indeterminados o también con sustrato economico.

Asimismo, en los distintos procedimientos de aplicacion de los tributos se da un personalis-
mo o individualismo en su desarrollo, que solo se ve matizado en el procedimiento inspector,
en el que el actuario propone la resolucion al Inspector Jefe. En el resto de los casos, el fun-
cionario que inicia el procedimiento es quien lo termina, aplicando sus criterios interpretati-
vos, cuando no han sido fijados o indicados por 6rganos superiores; y, en ambos casos, singu-
larmente cuando se descubre fraude, o asi se considera, incide de forma directa o indirecta en
incentivos retributivos que, sin embargo, no se ven alterados cuando el resultado final, bien
por ejecuciones infructuosas, o tras las oportunas revisiones administrativas o judiciales, no
se corresponde con el del acto inicialmente dictado. Posiblemente, que la estimacion de re-
cursos tuviera un efecto sobre los incentivos retributivos inicialmente habidos, pudiera in-
fluir en que no solo la litigiosidad fuese menor, sino también la conflictividad, en la medida
en que el funcionario responsable del procedimiento podria ser mas sensible, cuando las haya,
a otras interpretaciones con base juridica razonable. Curiosamente, la existencia de una in-
terpretacion razonable de la norma es relevante en el ambito sancionador, pues es tenida en
cuenta para eximir de responsabilidad por infracciones tributarias (art. 179 de la Ley General
Tributaria, LGT), pero, si no coincide con la de la Administracion, ante la inexistencia de cauces
para acercar posturas o posiciones, el conflicto interpretativo se eleva a litigio.

Por otro lado, no es menos cierto que hay ocasiones en las que los contribuyentes hacen de la
litigiosidad, incluso sin interpretacion razonable, una bandera de enganche para retrasar el
cumplimiento de obligaciones tributarias si para entonces queda patrimonio. Igualmente, hay
ocasiones en las que la actuacion de la Administracion también tiene en cuenta las probabili-
dades de que los obligados tributarios no recurran los actos, deviniendo firmes, asi como las
posibilidades de estimacion de los recursos y reclamaciones que puedan, finalmente, inter-
ponerse, sin que, por otro lado, deba llevar a cabo una provision por los riesgos de que las re-
clamaciones sean estimadas y en un futuro se deba proceder a la devolucion de importantes
cantidades previamente ingresadas, mas los correspondientes intereses. Y asi, por ejemplo,
al margen de eventuales declaraciones de inconstitucionalidad o vulneracion del derecho de
la UE, encontramos casos de persistencia interpretativa, como en embargos de cuentas, donde
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se ingresa el salario o pension y nada mas, sobre la exigibilidad de recargos del periodo eje-
cutivo a varios deudores de una misma deuda, la exigencia al trabajador de la acreditacién de
desplazamientos para justificar que lo satisfecho por el empresario debe ser tratado como die-
tas y gastos de desplazamiento.., que generan conflictos vy litigios facilmente evitables.

Por ello, entiendo que la reduccion de la litigiosidad tributaria es posible siempre que se den
las circunstancias objetivas y subjetivas necesarias para que la conflictividad no persista y
se resuelva antes de dictarse el acto que ponga fin al procedimiento, como expondré mas ade-
lante. Entre las circunstancias objetivas no puede ignorarse que un estado elevado de crispa-
cion social, sobre todo vinculado a deficiencias de servicios publicos, es caldo de cultivo para
el conflicto, como lo es una sociedad que va a la contra. Entre las subjetivas, una actitud ama-
ble y respetuosa por los implicados, también puede influir en el objetivo de reducir la conflic-
tividad, y, por tanto, la litigiosidad, pues la serenidad en las actuaciones favorece el entendi-
miento, incluso sin existir medios alternativos de resolucion de conflictos.

La pretension de reducir la litigiosidad tributaria se ha convertido en un mantra en las expo-
siciones de motivos de las leyes que en materia tributaria se van aprobando si su contenido
tiene alguna relacion con esta realidad, y si la vigente LGT ya invoco, en 2003, el objetivo de
«disminuir los niveles actuales de litigiosidad en materia tributaria», muchas posteriores tam-
bién persisten en ello!, mientras que la Ley 13/2023, de 24 de mayo, por la que se modifica la
Ley 58/2008, de 17 de diciembre, General Tributaria, no lo hace pero si es la que incorpora la
normativa relativa a los mecanismos de resolucion de litigios fiscales en la Unién Europea.
Ahora bien, dicha invocacién no es suficiente para ello, como la realidad demuestra, sin per-
juicio de que no siempre las medidas adoptadas o aprobadas sean indicativas de que ese obje-
tivo se pueda cumplir respetando los principios constitucionales, como puede ser el de la tu-
tela judicial efectiva, como, en nuestra opinion, sucede con la regulacion que se ha dado a las
autoliquidaciones rectificativas.

Ademas, también hay que apuntar que el Gobierno de Espana, dentro del Componente 27 del
Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia, expresamente incluye entre sus objeti-
vos —dirigidos a la «<modernizacion del sistema fiscal para un crecimiento inclusivo y soste-
nible»—, la reduccion de la litigiosidad en materia tributaria? aunque se concreta en el texto
en relacion con la introduccion del valor de referencia como sustituto del valor real, que tanta
litigiosidad provocaba, y que se introdujo por la Ley 11/2021, de 9 de julio.

1 Quizas no estén todas entre las enumeradas, pero si se invoca, también, en las siguientes: Ley 36/2006, de 29 de noviem-
bre, de medidas para la prevencién del fraude fiscal; Ley 7/2012, de 29 de octubre, 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; Ley 34/2015, de 21 de septiembre, de modificacion parcial de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre,
General Tributaria; y Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al ordena-
miento juridico espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de
2014; Ley 11/2021, de 9 de julio, de medidas de prevencion y lucha contra el fraude fiscal, de transposicion de la Directiva
(UE) 2016/1164, del Consejo, de 12 de julio de 2016, por la que se establecen normas contra las practicas de elusion fiscal que
inciden, directamente, en el funcionamiento del mercado interior, de modificacion de diversas normas tributarias y en
materia de regulacion del juego.

2 Accesible en https://www.lamoncloa.gob.es/temas/fondos-recuperacion/Documents/16062021-Componente27.pdf (Ulti-
mo acceso el 3 de septiembre de 2024).
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Son numerosas las aportaciones doctrinales habidas hasta la fecha que han profundizado en
la problematica de la litigiosidad tributaria, sobre todo tras la puerta abierta por la Ley 30/1992
que introdujo la terminacién convencional de procedimientos, y que hoy se encuentra en el
art. 86 de la Ley 39/2015, asi como a partir de las experiencias en derecho comparado. Entre
esas aportaciones debe indicarse la ilustrativa obra de Pastor Prieto y Marin-Barnuevo Fabo
(2005), o la mas reciente obra dirigida por Lago Montero (2018) y también con propuestas de
introduccién de medidas alternativas para la solucion de conflictos las obras colectivas publi-
cadas por la Fundacion Impuestos y Competitividad dirigidas por Chico de la Camara (2015) y
Uria Menéndez (2023). Por ser uno de los autores que inicialmente se preocup¢ de estas cues-
tiones, no podemos dejar de citar a Ferreiro Lapatza.

Sin embargo, el legislador espanol no ha incidido en ello, mas alla de la ya preexistente tasa-
cion pericial contradictoria, y la incorporacion de las actas con acuerdo en el procedimiento
inspector (art. 155 LGT) y los acuerdos previos de valoracion (art. 91 LGT), acuerdos estos ul-
timos que si tienen un papel especialmente relevante en el Impuesto sobre sociedades, dado
que la trascendencia que pudieron tener en los impuestos que gravan las transmisiones patri-
moniales y, en concreto, de inmuebles, se ha visto superado por la «paz legal» del valor de re-
ferencia. En el Impuesto sobre Sociedades se proyecta en ambitos como los planes especia-
les de amortizacion, de valoracion de operaciones vinculadas, los de valoracion previa de
gastos de I+D a los efectos de aplicar las deducciones, o los planes de imputacion especifica
de ingresos y gastos con criterios fiscales distintos al devengo.

No se ha seguido ejemplo alguno de paises de nuestro entorno en los que si existen cauces
regulados para resolver conflictos para reducir la litigiosidad y de los que han dado debida
cuenta, entre otros, Andrés Aucejo (2015); Espejo Poyato, Garcia Novoa, Serrano Acitores, Rozas
Valdés y Chico de la Camara (2015); Garcia Frias (2018); Malherbe (2018); Marchessou (2018); Di
Pietro (2018); y Aguiar (2018).

Los poderes publicos esparoles saben de su existencia, y proclaman el objetivo de reducir la
litigiosidad, que en ocasiones lo hacen de raiz, como se pretende con el valor de referencia,
que también es posible que acabe como la valoracién objetiva que existia en el Impuesto so-
bre Incremento del Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana, aunque ahora si cabe la po-
sibilidad de discrepar y recurrir sin que la ley obligue, necesariamente, a aplicar dicho valor,
pero, hoy por hoy, ningun movimiento hay de los que ofrecen los paises de nuestro entorno
que se reflejen en nuestro ordenamiento, sino mas bien al contrario, como pasamos a expo-
ner a continuacion.

1. Conciliacion con el obligado tributario: Vade retro Satanas

Hay un principio ético del comportamiento, segun el cual se debe «tratar a los demas como
querrias que te trataran a ti». Pues bien, no parece, en el ambito que ocupa nuestra atencion,
que la Administracion tributaria se aplique dicho principio, pues para conflictos con otras
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Administraciones si se acude a vias alternativas para la resolucién de conflictos, tanto en el
ambito nacional, como en el internacional, y que Unicamente esbhozaremos por los limites de
este trabajo.

Para la resolucion de conflictos en relacion con los puntos de conexion de los tributos cedidos
a las comunidades auténomas, hay una prevision normativa especifica en la Ley Organica de
Financiacion de las Comunidades Autonomas (arts. 23 y 24), que atribuye a una Junta Arbitral
la competencia para su resolucion, y que se extiende a los conflictos que puedan plantearse
entre Administraciones sobre la titularidad del rendimiento o de las competencias de ges-
tion, inspeccion o recaudacion, como consecuencia de la aplicacioén territorial de las normas
o acuerdos de cesion de tributos a las comunidades auténomas, aunque también debe decir-
se que sus resoluciones son impugnables en via contencioso-administrativa, por lo que no se
excluye la litigiosidad. Teniendo las mismas caracteristicas las Juntas Arbitrales previstas en
el Concierto Econémico con el Pais Vasco y en el Convenio con Navarra.

En el ambito de la litigiosidad internacional, que es objeto de analisis en otro trabajo de esta
publicacion, del que también se ha ocupado, con otra perspectiva mas amplia y profunda, Lago
Montero (2018), encontramos el procedimiento amistoso previsto en los Convenios para evi-
tar la doble imposicion, procedimiento que se inicia a instancia del obligado tributario, como
ejemplo de posibles acuerdos entre los Estados implicados, y que, de no producirse, puede con-
cluir con un arbitraje.

Por otro lado esté el procedimiento amistoso previsto en la Directiva (UE) 2017/1852 del Consejo,
de 10 de octubre de 2017, relativa a los mecanismos de resolucion de litigios fiscales en la
Union Europea, que se aprobo por las insuficiencias del Convenio de Arbitraje de la Unién, y en
el que puede haber una Comisién consultiva o una Comision de resolucion alternativa de liti-
gios, y las decisiones seran vinculantes para los Estados implicados, siempre que el afectado
la acepte y no recurra ante los tribunales. Dicha Directiva se traspuso, en un primer momento,
con medidas introducidas en el Real Decreto-Ley 3/2020, de 4 de febrero, de medidas urgen-
tes por el que se incorporan al ordenamiento juridico espanol diversas directivas de la Union
Europea en el ambito de la contratacion publica en determinados sectores; de seguros priva-
dos; de planes y fondos de pensiones; del ambito tributario y de litigios fiscales (que reconocia
que el plazo habia vencido en julio de 2019), y que después se ajusté con la Ley 13/2023 ya ci-
tada, que establecié un nuevo régimen y concreto el régimen transitorio de aplicacion en una
nueva Disposicion transitoria tercera, introducida en el texto refundido de la Ley del Impuesto
sobre la Renta de no Residentes, aprobado por Real Decreto Legislativo 5/2004.

Con todo ello queremos poner de relieve que los procedimientos de conciliacion no son im-
posibles en la resolucién de conflictos en materia tributaria, pues, en unos casos, es el propio
Estado quien ha establecido esos cauces, mientras que, en otros, le vienen dados por normas
de caracter internacional, Convenios suscritos, o por normas de la Union Europea.
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2. La litigiosidad y la rectificacion de autoliquidaciones

La autoliquidacion es un deber que recae sobre el obligado tributario, que comporta no solo de-
clarar hechos, sino también aplicar el derecho, facilitando la recaudacion tributaria sin que la
Administracion haya tenido que intervenir, y cuya implantacion supuso un traslado a los par-
ticulares de la gestion tributaria.

La misma Ley 13/2023 citada modifico la LGT, y en su exposicion motivos, que solo hace refe-
rencia expresa a los litigios fiscales de caracter internacional, se afirma que «se establece un
sistema unico para la correccion de las autoliquidaciones, requlando con esta finalidad la nue-
va figura de la autoliquidacion rectificativa. Esta nueva figura sustituira, en aquellos tributos
en los que asi se establezca, el actual sistema dual de autoliquidacion complementaria y soli-
citud de rectificacion. De esta forma, mediante la presentacion de una autoliquidacion rectifi-
cativa el obligado tributario podra rectificar, completar o modificar la autoliquidacion presen-
tada con anterioridad, con independencia del resultado de la misma, sin necesidad de esperar
la resolucion administrativan.

Del texto transcrito se constata la inexactitud de la primera parte, pues no se establece un siste-
ma unico, pues este solo se dara en los tributos que asi se establezca, en los que la declaracion
complementaria y la solicitud de rectificacion por considerar que la inicial presentada causa
perjuicios, se equiparan en cuanto a que el obligado tributario no ha de esperar resolucién ad-
ministrativa dentro de un plazo fijado distinto de la prescripcion, como sucede con la comple-
mentaria. Ahora, si la normativa del tributo lo establece, conforme al art. 120.3 y 4 LGT, debe
presentar una autoliquidacion rectificativa, utilizando el modelo normalizado de autoliquida-
cion que se apruebe conforme a lo previsto en el apartado 3 del articulo 98 de esta Ley, con la
finalidad de rectificar, completar o modificar otra autoliquidacion presentada con anterioridad.

En estos casos, pues, el conflicto y la eventual litigiosidad se demorara hasta que la Administraciéon
comience actuaciones respecto de lo autoliquidado por el obligado, privando a este de provo-
car un acto expreso o presunto, que le permita acceder al derecho de defensa y tutela judi-
cial efectiva, lo cual es de dudosa constitucionalidad como he razonado en otro lugar (Oréon
Moratal, 2024). Solo en los tributos que no esté establecida la aplicacién de las autoliquidacio-
nes rectificativas se podra seguir acudiendo al régimen tradicional de instar la rectificacion,
y si no hay respuesta antes de los seis meses, considerar desestimada la pretension de recti-
ficacion al cumplirse el plazo, pudiendo ya recurrir el acto presunto. Por tanto, con el nuevo
régimen la litigiosidad se corta de raiz, en tanto la Administraciéon no haga o diga algo. No
parece que sea el modo mas ortodoxo de reducir la litigiosidad, pero ante la imposibilidad de
recurrir, el efecto es ese.

Los tributos en los que, en principio, es aplicable el régimen de las autoliquidaciones rectifi-
cativas, o lo sera cuando se apruebe la Orden Ministerial pendiente, se encuentran en el Real

B2 Revista del IEE N.oS1y 2 [ 2025



El problema de la litigiosidad tributaria en Espafia
Una reflexion sobre la litigiosidad tributaria desde el punto de vista del Derecho Financiero y Tributario.. 13

Decreto 117/2024, de 30 de enero, que en su extenso titulo® no hace mencién expresa a la mo-
dificacion de la normativa de impuesto alguno. En su exposicion de motivos afiade alguna
precision que no esta asi expresada en la Ley, al afirmar que la nueva figura de la autoliqui-
dacion rectificativa se puede implantar «en aquellos tributos en que su normativa reglamen-
taria expresamente lo prevea», cuando la circunstancia de que sea reglamentaria no esta asi
dicho en la Ley, que se refiere, inicamente, a la normativa propia del tributo (art. 120.4 LGT),
lo que puede dar lugar en un futuro a recursos sobre el adecuado cauce normativo empleado
para su regulacion.

Ahora bien, se dispone que el tradicional sistema de rectificacion de las autoliquidaciones
también sera el aplicable «cuando el motivo de la rectificacion alegado sea la eventual vulne-
racion por la norma aplicada en la autoliquidacion previa de los preceptos de otra norma de
rango superior», y que, atendido al tenor de los distintos preceptos que se incluyen en los res-
pectivos reglamentos de los impuestos afectados, se concreta en que lo alegado sea una vul-
neracion, exclusivamente, de una «norma de rango superior legal, constitucional, de Derecho
de la Union Europea o de un Tratado o Convenio internacional». Pues bien, cuando en realidad
con la rectificacion de la autoliquidacion se quiera cuestionar la legalidad, constitucionalidad o
conformidad con el Derecho de la Unidn, de una actuacion que tiene cobertura en una norma
legal (pues si la cobertura es reglamentaria ha de acudir a la rectificativa), que imperiosamen-
te los 6rganos administrativos deben aplicar, se crea una litigiosidad innecesaria, pues como
han senalado Huelin y Gonzalez Martinez (2023): « Todo recurso administrativo o economico-
administrativo sustentado exclusivamente en la inconstitucionalidad de la norma legal que
ampara el acto de aplicacion de los tributos impugnado resultara manifiestamente inutil e
ineficaz para obtener el resultado querido. Ante tal planteamiento, al organo llamado a resolver
la impugnacion no le queda otra opcion que desestimarla (o inadmitirla), al carecer de compe-
tencia para pronunciarse sobre los fundamentos de la pretension o preguntar a quien si pue-
de hacerlo, incluso en el hipotético caso de que los comparta»®.

Con lo cual, las modificaciones introducidas por la ley 13/2023 y el Real Decreto que ha esta-
blecido la aplicacion de las autoliquidaciones rectificativas, que lo es en los impuestos sene-
ros del sistema tributario (IRPF IS, IVA, IIEE, entre otros), de forma torticera restringen la liti-
giosidad por impedir que haya un acto presunto, o demorar que exista un acto expreso para
poder recurrir, vulnerando el principio de tutela judicial efectiva. Y, por otro lado, no impide la
litigiosidad y conflictividad en la via administrativa cuando se discute la constitucionalidad

3 Es el RD 117/2024, de 30 de enero, por el que se desarrollan las normas y los procedimientos de diligencia debida en el
ambito del intercambio automatico obligatorio de informacién comunicada por los operadores de plataformas, y se modifi-
can el Reglamento General de las actuaciones y los procedimientos de gestion e inspeccion tributaria y de desarrollo de las
normas comunes de los procedimientos de aplicacion de los tributos, aprobado por el Real Decreto 1065/2007, de 27 de
julio, en transposicion de la Directiva (UE) 2021/514 del Consejo, de 22 de marzo de 2021, por la que se modifica la Directiva
2011/16/UE relativa a la cooperacion administrativa en el ambito de la fiscalidad, y otras normas tributarias.

4 E1 TS en la sentencia de 21 de mayo de 2018 (rec. 113/2017), concluy0 la innecesaridad de agotar la via administrativa para
la interposicién del recurso contencioso, razonando asi: cuando «se discute exclusivamente la inconstitucionalidad de las
disposiciones legales que dan cobertura a los actos de aplicacion de los tributos y restantes ingresos de Derecho Publico
de las entidades locales, cuestion respecto de la que éstas carecen de competencia para pronunciarse o para proponerla a
quien tiene competencia para ello, quedando constrenidas a aplicar la norma legal de que se trate, no resulta obligatorio in-
terponer, como presupuesto de procedibilidad del ulterior recurso contencioso-administrativo, el correspondiente recurso
administrativo previsto como preceptivos.
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o conformidad con el Derecho de la Unién, de normas legales o reglamentarias que dan co-
bertura a actuaciones que los 6rganos administrativos necesariamente han de confirmar su
correccion.

3. Propuestas y alternativas para la reduccion de la litigiosidad

No es lugar para reiterar los planteamientos que distintos autores han hecho, a lo largo de los
ultimos anos, en relacion con la litigiosidad y medidas para evitar su crecimiento con el esta-
blecimiento de vias alternativas para la resolucion de conflictos. Ni para profundizar en la de-
bilidad que tiene acudir a la indisponibilidad del crédito tributario para justificar la improce-
dencia de medidas de conciliacion, o de transaccion (Garcia Novoa, 2023), sobre todo a la vista
de la falta de receptividad de los titulares del poder normativo.

Pero aun siendo esos los destinatarios de la propuesta, también se incluyen como tales a los
aplicadores del Derecho, pues pienso que puede anadirse alguna posibilidad, que no transita
por el cauce de las medidas alternativas de solucién de conflictos, que puede incidir en una ac-
tuacion mas razonable por parte de los implicados, y eso se puede dar en el seno del procedi-
miento administrativo, incluso como recomendacion si no se llega a producir un cambio nor-
mativo, y la sugerencia gira en torno a la «propuesta de resolucion» que existe, o puede existir
en el seno de cada procedimiento.

En los procedimientos tributarios, y también en los sancionadores, esta prevista la posibili-
dad de que, en el mismo momento en que se inicie o incoe un procedimiento, se le dé ya tras-
lado al interesado de la propuesta de resolucion (p. €j., art. 132 LGT en el procedimiento de ve-
rificacion de datos, o el 137 LGT para comprobacion limitada) o de imposicién de sancién
(art. 210.5 LGT), que en modo alguno es una forma amable de iniciar ningun procedimiento,
incluso siendo el destinatario conocedor de sus irregularidades. Por muchos datos, incluso
clertos, que tenga la Administracion, la celeridad no debe prevalecer sobre ser oido antes de
proponer la resolucion. También cabe que no haya tramite de audiencia, y si de alegaciones
posterior a la propuesta de resolucion (art. 99.4 y 8 LGT).

En el procedimiento inspector, por sus propias circunstancias, las posibilidades de interaccio-
nar las partes son mayores, donde, ademas, hay una propuesta de liquidacion que debe ser ra-
tificada o revisada por el superior, y, como apuntan Espejo Poyato y Garcia Novoa (2015): «La
Importancia de una actitud razonable y cooperativa por parte de la Administracion tributaria
no debe nunca subestimarse, a la hora de evitar conflictos. La mejor manera de evitar 1os con-
flictos tributarios es disponer de una Administracion tributaria bien organizada, preparada y
dirigida, lo que resulta particularmente aplicable a la funcion de inspeccion, donde un sistema
de incentivos en base a ‘cuotas descubiertas’ podria jugar un papel devastador si no se mane-
Jja adecuadamentes.

Por ello, pudiera ser oportuno que la propuesta de resolucion no se hiciera sin haber habido an-
tes la oportunidad de alegar por los interesados en el tramite de audiencia, y que la resoluciéon
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que finalmente se adopte dé respuesta razonada a todas las alegaciones en su caso formula-
das, sobre todo cuando estas no sean aceptadas, pues debe hacerse el esfuerzo de atender y
responder adecuadamente a lo alegado, porque asi, al menos, el afectado se siente escucha-
do, no ignorado.

De ese modo, el 6rgano que dicta la resolucion puede haber tenido presentes, con completi-
tud, todos los razonamientos efectuados por los interesados. Incluso en los procesos judiciales,
aunque suponga una mayor carga de trabajo para los 6rganos judiciales de primera instancia,
podria introducirse la propuesta de sentencia, y, tras las alegaciones de las partes, que serian
similares, si no coincidentes con las que se formularian en el eventual recurso, quizas se evi-
taran muchos de ellos. Siendo asi en los procedimientos tributarios, ante futuras revisiones en
via administrativa o judicial, podria establecerse que los incentivos por cuotas descubiertas
percibidos tuvieran un retorno via deduccion o compensacion con sucesivos incentivos ge-
nerados, pues ello puede incidir en que el funcionario u érgano responsable del procedimien-
to podria ser mas sensible ante otras interpretaciones con base juridica razonable.
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El tratamiento de la conflictividad tributaria en el ambito
internacional. Experiencias de otros paises y buenas practicas
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RESUMEN

Es un lugar comun en estos tiempos hablar de la litigiosidad creciente en materia tributaria. En este
trabajo nos hemos centrado, fundamentalmente, en la problematica de la litigiosidad en el Derecho
tributario internacional, poniendo el énfasis en las perversas consecuencias que el litigio produce en
las inversiones, en el crecimiento econémico y en el comercio internacional.

Una de las areas donde se han identificado mayores dosis de litigiosidad ha sido, precisamente, en la
interpretacion y aplicacion de las medidas antiabuso que afectan a operaciones internacionales. Es
|6gico que las normas tributarias mejor disefiadas y redactadas no sean capaces de anticipar cada
nuevo producto, servicio o0 modelo empresarial, ni cada transaccion o estructura ideada por los con-
tribuyentes, en especial, aquellos de una naturaleza agresiva o que se encuentren en el area gris en-
tre lo permitido y lo que no lo estd, o entre el abuso y la elusion.

En este trabajo hemos realizado una diagnosis del estado de la litigiosidad en este ambito fiscal in-

ternacional, y hemos propuesto algunas alternativas para resolver el conflicto de una forma mas efi-
ciente y eficaz, algunas de ellas basadas en experiencias internacionales y de Derecho comparado.
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Introduccion

La litigiosidad tributaria en el Derecho tributario internacional ha sido objeto de un cierto nu-
mero de iniciativas internacionales, de seminarios y conferencias, de monografias y articulos
en los ultimos anos, lo que pone de manifiesto la reactividad de las Administraciones tribu-
tarias en la actualidad al poner en tela de juicio conceptos, principios y practicas tradicio-
nales en el mundo fiscal que habian sido asumidas y eran confiables por los contribuyentes
internacionales.

La regularidad juridica y la previsibilidad en el comportamiento de los poderes publicos pre-
suponen la posibilidad de conocimiento tanto de las normas que integran el Ordenamiento ju-
ridico como de los actos de aplicacion del mismo. La seguridad juridica es, por consiguiente,
un principio que tiene multiples manifestaciones que se refuerzan reciprocamentel.

Larazon de este trabajo surge de la creciente preocupacion sobre la litigiosidad tributaria que
atenaza a la fiscalidad en general y especialmente a la tributacién internacional. No debe in-
sistirse en las consecuencias que el conflicto y el litigio supone en el comercio internacional
y en la inversion.

Hay muchas razones que inciden en la citada preocupacion, entre las que se pueden citar: la
aparicion y difusion de nuevos modelos de negocio y el incremento en la internacionaliza-
cién de las actividades empresariales?; los esquemas de planificacién fiscal agresiva3; las de-
cisiones de politica fiscal tomadas por los Estados de forma unilateral y fragmentaria; cierta
jurisprudencia no alienada con los estandares internacionales; y, las actualizaciones de las
normas fiscales internacionales, como las derivadas del Plan de Accién BEPS de la OCDE y las
Directivas de la UE antiabuso (ATAD) que, siendo necesarias para mantener al dia los sistemas
fiscales en un medio altamente cambiante, introducen un factor de inseguridad*, sobre todo,
en lo que se refiere a su aplicacion.

1 véase GARcia Novoa, C. (2000), El principio de sequridad juridica en materia tributaria, Marcial Pons, Madrid, p. 43. En-
tendemos, en la misma linea, que la sequridad juridica tiene una funcién limitadora, constituyendo una garantia para el
contribuyente, siendo al Ordenamiento al que le debe ocupar la tarea de concretar las facultades otorgadas al contribuyente
para obtener una reaccién juridica adecuada, permitiendo, asi, la depuracion de la normativa contraria a su contenido.

2 Véase ZANGARI, E., CATUMI, A. y HEMMELGARN, T. (2017), «Tax Uncertainty: Economic Evidence and Policy Responses»,
Taxation Papers, Taxation and Customs Union, Working Paper num. 67/2017, p. 9.

3 Véanse CALDERON CARRERO, J.M. y QUINTAS SEARA, A. (2016), «<Una aproximacion al concepto de planificacién fiscal agre-
siva utilizado en los trabajos de la OCDE», Revista Contabilidad y Tributacion, num. 394/2016, pp. 41-91. GIL GARCIA, E. (2017),
«Hacia una planificacién sustantiva: ;nuevo paradigma?», Revista Contabilidad y Tributacion num. 411/2017, p. 72.

4 Los trabajos acometidos a solicitud de los lideres del G20 para dar respuesta a los problemas BEPS se remiten al Plan
de Accioén BEPS del G20/0CDE del ano 2013, que contempla 15 «acciones» para poner fin a la elusién fiscal internacional.
Dicho Plan de Accidn gira en torno a tres pilares o lineas de actuacion fundamentales: dotar de coherencia a aquellas
normas de Derecho interno que abordan actividades transfronterizas; reforzar las exigencias de actividad sustancial en
los actuales estandares internacionales para asi establecer la conexion entre los tributos y el lugar de realizacién de las
actividades economicas y de creacion de valor; y mejorar la transparencia y sequridad juridica para empresas y adminis-
traciones. Véase OCDE (2013), «Plan de Accion sobre la Erosion de Bases Imponibles y Traslaciéon de Beneficios», Paris, pp.
21-22. http//www keepeek.com/Digital-Asset-Management/oecd/taxation/action-plan-on-base-erosion-and-profit-shif-
ting_9789264202719-en#. Wehe2 WiONPY#pagel (consultada el dia 10 de septiembre de 2024).
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En la era Post-BEPS en la que nos encontramos, con los loables esfuerzos realizados en la lu-
cha contra la evasion fiscal y la planificacion fiscal agresiva y con los avances obtenidos en la
transparencia fiscal resulta fundamental también centrarse en la litigiosidad. La importancia
de ofrecer seguridad juridica a los contribuyentes supone, al mismo tiempo, apoyar el comer-
cio internacional, la inversion transfronteriza y el crecimiento econémico® y también lo que
la OCDE entrelaza con la denominada moral tributaria®.

1. El impacto de la litigiosidad en la fiscalidad internacional

La seguridad juridica en la fiscalidad constituye un importante objetivo, razon por la cual los
paises toman medidas de diversa naturaleza, primero, para su consecucion, y después, para
garantizarla a los operadores economicos. Tras la busqueda de claridad y simplicidad en la
normativa tributaria y de congruencia en su aplicacion, los paises, normalmente, adoptan una
serie de medidas limitadoras de su propia discrecionalidad, a la vez que tratan de ofrecer se-
guridad juridica y eliminar la litigiosidad para seducir a los contribuyentes nacionales e inter-
nacionales. Asi, es habitual encontrar, en las legislaciones de los distintos paises, regimenes
de consultas tributarias, normativa sobre acuerdos previos de valoracion (APAs) y, a veces,
distintos sistemas de acuerdos fiscales entre las Administraciones tributarias y los contribu-
yentes. Asimismo, ofrecen safe harbours, también concluyen convenios de doble imposiciéon
internacional, se comprometen con los estandares fiscales internacionales, ofrecen acuerdos
de estabilidad fiscal, firman acuerdos de naturaleza fiscal regionales; y hasta delegan pode-
res a tribunales internacionales, comisiones arbitrales o incluso a autoridades fiscales. Todo
ello con un solo fin: reducir la litigiosidad e incrementar la seqguridad juridica.

La lucha contra la litigiosidad no solo precisa calidad normativa, sino también calidad apli-
cativa, en el sentido de que todos los operadores que participan en el proceso de aplicacion
de la norma adopten una posicion consistente con los términos en que el legislador ha articulado
la regulacién aplicable’. Con estos mismos argumentos, no podemos estar mas de acuerdo,
con lo que senala la Fundacion Impuestos y Competitividad, sobre la seguridad juridica y el

5 La encuesta semestral Consenso Fiscal, elaborada por PwG, relativa al primer semestre de 2017, en lo que se refiere a
la valoracion actual de «la aplicacion de los tributos en Espafia en términos de seguridad juridica», obtiene los siguientes
datos: el 31% de los encuestados lo consideraba muy poco seguro, mientras que el 33% poco seguro. Sigue resultando lla-
mativo que, a la pregunta sobre como «evolucionara la aplicacion de los tributos en Espafia el siguiente ano», el 24% cree
que disminuira mucho la seqguridad juridica, y el 29% estima que empeorara «algo» la seguridad juridica, a la vez que el 5%
es el que considera que aumentara «algo» la seguridad juridica. Véase www.pwc.es/es/publicaciones/legal-fiscal/assets/
consenso-fiscal-1s-2017.pdf (web consultada el dia 10 de septiembre de 2024), p. 7.

6 IMF/OECD (2019), «2019 Progress Report on Tax Certainty», Paris.
https://web-archive.oecd.org/temp/2019-06-08/431354-g20-report-on-tax-certainty.htm

(web consultada el dia 15 de septiembre de 2024).

7 Véanse IMF/OECD (2017), «OECD/IMF Report on Tax Certainty», Paris. www.oecd.org/tax/tax-policy/tax-certainty-re-
portoecd-imf-report-g20-finance-ministers-march-2017.pdf. IMF/OECD (2018), <OECD/IMF Report on Tax Certainty - 2018
Update», Paris. www.oecd.org/ctp/tax-policy/taxcertainty-update-oecd-imf-report-g20-finance-ministers-july-2018.pdf.
IMF/OECD (2019), «<Progress Report on Tax Certainty» https://www.imf.org/external/np/fad/pct/pdf/Progress%20Report%20
G20%20Tax%20Certainty%202019.pdf. ZANGARI, E., CATUMI, A. y HEMMELGARN, T: (2017), «Tax Uncertainty: Economic Evi-
dence and Policy Responses», Taxation Papers, Taxation and Customs Union, Working Paper num. 67/2017.
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litigio en la fiscalidad internacional, lo que nos permite alcanzar una serie de conclusiones so-
bre las que edificar este trabajo®:

«La calidad de los sistemas tributarios se mide cada vez en mayor medida por el grado de
seguridad juridica que ofrecen. De poco vale aprobar medidas fiscales destinadas a favo-
recer la actividad productiva y la creacion de empleo si su capacidad para generar resul-
tados reales queda reducida debido a la falta de confianza de los operadores economicos
respecto de la posterior interpretacion y aplicacion efectiva de dichas medidas por par-
te de las autoridades y respecto de su mantenimiento estable en el tiempo. La sequridad
juridica tiene valor por s misma al ser elemento central de un Estado de Derecho. Pero
en materia tributaria es también clave para el logro de los principios tributarios basicos
de competitividad, equidad y suficiencia. La vinculacion de la sequridad juridica con la
competitividad es manifiesta. Las decisiones empresariales de inversion, contratacion o
financiacion, incluyendo la primera y basica (emprender o no una nueva actividad eco-
nomica), son en su mayor parte decisiones a largo plazo, que tienen muy presente el gra-
do de confianza que el sistema tributario ofrezca. Ademas, la sequridad juridica favore-
ce la libre competencia y, por esa via, la eficaz asignacion de recursos. Los dos estudios
mas importantes a escala mundial que miden los determinantes de la competitividad
de los paises son el Informe de competitividad mundial y el Anuario de competitividad
mundial, el primero desarrollado por el Foro Economico Mundial (WEF) y el segundo por
el Instituto Internacional para el Desarrollo de la Capacidad de Gestion (IMD). En ambos
estudios la confianza y estabilidad del sistema juridico de cada pais es uno de los aspec-
tos basicos presente en todos los «pilares» de medicion de la competitividad. La mejora
de la seguridad juridica también sirve a la equidad, porque ayuda a evitar tratamientos
discriminatorios o injustificadamente desiguales a personas o empresas en situaciones
objetivas asimilables. En cuanto al principio de suficiencia, a medio y largo plazo la ca-
pacidad recaudatoria de un sistema fundado en la seguridad juridica siempre sera ma-
yor —al propiciar la creacion de riqueza y el crecimiento de las bases tributarias— que la
proporcionada por un sistema poco confiable y volatily.

2. Los motivos de litigiosidad en el Derecho tributario internacional

A continuacion, analizaremos las distintas razones que abonan la conflictividad en el ambi-
to tributario, constatando su numero y su variada naturaleza. Pasemos, sin animo de exhaus-
tividad, a citarlas®:

a. Lascuestiones internas y organizativas de la Administracion tributaria pueden considerarse
uno de los factores que mas inciden en la litigiosidad en los sistemas fiscales, en particular,

8 Consultese http;/www.fundacionic.com/la-sequridad-juridica-clave-para-mejorar-el-sistema/ (Web consultada el dia 6
de septiembre de 2024).

9 Consultese IMF/OECD (2017), Report for the G20 Finance Ministers, Tax Certainty, March, pp. 16-23. SERRANO ANTON, F.
(2018), «Seguridad juridica y gestién del riesgo fiscal: tax rulings, APA, procedimientos amistosos, arbitraje y otras técnicas
en la era post-BEPS», Revista de Contabilidad y Tributacion CEF, num. 419/2018.
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la burocracia en la aplicacién del sistema fiscal, la complejidad de la redaccién normati-
va, la frecuencia en los cambios legislativos de caracter fiscal, la desigualdad en la apli-
cacion de los procedimientos tributarios, los cambios de criterio en la Administracion tri-
butaria, la falta de transparencia en la tramitacion de los procedimientos tributarios y la
publicacion de las normas y actos con impacto en la esfera de los derechos y garantias de
los contribuyentes.

b. Lasdistintas e incongruentes interpretaciones en las que pueden incurrir las Administraciones
tributarias de los diferentes paises en la aplicacion de los estandares fiscales internacionales.

c. Algunos aspectos de los mecanismos de resolucion de litigios fiscales, tanto administrati-
vos como judiciales, entre los que se incluye la tardanza en su resolucion.

d. Cada pais debe tener un modelo fiscal claro que determine la politica tributaria y la legis-
lacién que se apruebe, sin cambios aleatorios ni oportunistas. Sin duda alguna, las deci-
siones fiscales de los gobiernos de forma oportunista o ventajista constituyen una de las
causas que producen una mayor litigiosidad y los efectos mas perversos sobre el comercio
y la inversion internacional.

Frente a lo anterior deben operar una serie de instrumentos o mecanismos para poder mitigar
los aspectos perversos de la falta de certeza juridica, como el disefio de una politica tributaria
enfocada a la seguridad juridica, mediante la estabilidad y simplicidad, y en contraposicion
a los cambios frecuentes e inesperados de la fiscalidad internacional, o su aplicacion retroac-
tiva. También es necesario cambiar la politica de la confrontacion a la politica de la preven-
cién del litigio, en cuya base se encuentre la insequridad juridical®.

Una de las areas que se han identificado como estimuladoras del conflicto ha sido la interpre-
tacion y aplicacion de las medidas antiabuso que afectan a operaciones internacionales. Es
logico que las normas tributarias mejor disefiadas y redactadas no sean capaces de anticipar
cada nuevo producto, servicio o modelo empresarial, ni cada transaccion o estructura idea-
da por los contribuyentes, en especial, aquellos de una naturaleza agresiva o que se encuen-
tren en el area gris entre lo permitido y lo no permitido, o entre el abuso y la elusion. Las nor-
mas antiabuso, como premisa, son necesarias para luchar, precisamente, contra las practicas
de evasion y abuso, y proteger el Ordenamiento tributario. Las medidas antiabuso pueden to-
mar distintas formas y el efecto sobre la conflictividad debe ser valorado muy cuidadosamen-
te. La eleccion por el legislador de una clausula antiabuso poco apropiada, o mal redactada, o
cuya aplicacion sea arbitraria puede suponer una fuente de inseguridad juridico-fiscal muy
importante!!. Una clausula general antiabuso puede ser eficaz en la reduccion de la planifica-
cion fiscal agresiva, dado que su mera existencia produce un efecto disuasorio, dando lugar a
la modificacion de las conductas fiscales mas agresivas de los contribuyentes, hacia otras mas
conservadoras. En todo caso, una clausula general antiabuso generalmente es percibida como

10 IMF/OECD (2019), «2019 Progress Report on Tax Certainty», Paris. www.oecd.org/tax/tax-policy/g20-report-on-tax-cer-
tainty.htm (web consultada el dia 15 de septiembre de 2024).

11 Consultese NAVARRO FERNANDEZ, G. (2014), «Diez propuestas para la mejora de la seguridad juridica», Cinco Dias, edicion
del dia 28 de abril de 2014. Noticia consultada en la web el dia 12 de septiembre de 2024, www.cincodias.elpais.com/cinco-
dias/2014/04/25/economia/1398436838_543666.html
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un instrumento que incrementa potencialmente la conflictividad, ya que este tipo de clausu-
las necesariamente se basa en una normativa genérica. Por eso, se debe ser muy cauto en la
seleccion del instrumento antiabuso, su disefio, su redaccién normativa y su aplicacién!2.

Lalitigiosidad innata a las clausulas antiabuso reside en el margen de apreciacion que se per-
mite al juzgador o aplicador de la norma para valorar si concurre o no su presupuesto apli-
cativo. Lo anterior se produce porque dicho presupuesto se construye en torno a conceptos
juridicos indeterminados, cuyo nucleo solo permite una decision orientada hacia las circuns-
tancias del caso concreto!s.

En la actualidad, la interpretacion y aplicacion de las clausulas del Principal Purpose Testy de
limitacion de beneficios, previstas ambas como estandares minimos en el Convenio Multilateral
BEPS, o la propia clausula del beneficiario efectivo supone un incremento notable de la litigio-
sidad, asi como un aumento de la inseguridad juridica. Al mismo tiempo, hay paises ganado-
res y perdedores en términos de conflictividad, dependiendo de la aplicacion de las citadas
clausulas por los Estados, ya que aquellos paises que apliquen de forma mas clara y nitida di-
chas clausulas seran mas atractivos a las inversiones internacionales. No tenemos que insis-
tir en la relacion entre inversion empresarial internacional y litigiosidad. Cuanto mayor sea
esta ultima, menor inversion se llevara a cabo.

Asimismo, la jurisprudencia ha adolecido de falta de criterio a la hora de calificar los distin-
tos comportamientos pretendidamente elusivos. Los mismos comportamientos (por ejemplo,
la interposicién de sociedades) son calificados, en unas sentencias, como abuso de derecho; en
otros, como simulacién, o en otros, como fraude de ley; y, en ocasiones, simplemente se alude
a la falta de motivo econdémico en el negocio o en la operacion. Frente a esta tendencia gene-
radora de litigiosidad se ha defendido la codificacién de los supuestos de elusion. El ejemplo
mas evidente fue el introducido por la Ley de Reforma Sanitaria de Estados Unidos (US Health
Care and Education Reconciliation Act of 2010), que codifico, por primera vez en EE. UU,, una
clausula general antiabuso (General Anti-Avoindace Rule) muy desarrollada y sometida a un test
para su objetiva aplicacién, mediante la reforma del articulo 7701 del Internal Revenue Code 4.

Otro de los factores que influyen en la litigiosidad radica en la aplicacion de las normas antiabuso
y la falta de concrecion de las consecuencias juridicas. Asi, nos podemos encontrar con casos
en que la aplicacion de la clausula de la norma antiabuso lleva a ignorar los efectos fiscales de

12 Consultese Grupo de Trabajo FIDE: «El proceso de elaboracién de la normativa tributaria: situacién actual y su necesaria
evoluciéon». En este documento se recomienda la conveniencia de crear un érgano consultivo formado por Letrados de
las Cortes Generales que estudiase cada proyecto legal e hiciese sugerencias desde la optica de la técnica legislativa; asi
como la valoracion de la posibilidad de crear, en sede parlamentaria, un Comité Técnico revisor de textos normativos de
naturaleza tributaria, formado o asesorado por expertos independientes. Se recomienda, también, que se cuente con reglas
de técnica normativa mas precisa y de uso vinculante para la Administracion y también valorar la técnica de la regulacion
casuistica. https:/thinkfide.com/

13 Consultese, EY Abogados (2015), Cldusula general antiabuso tributaria en Espafa: propuestas para una mayor sequridad
Jjuridica, Fundacion Impuestos y Competitividad, Madrid, pp. 16 y 17.

14 CALDERON CARRERO, J. M. y RUIZ ALMENDRAL, V. (2010), «La codificacién de la doctrina de la sustancia econdémica en
Estados Unidos como nuevo modelo de norma general antiabuso: la tendencia hacia el sustancialismo», Quincena Fiscal,
n.° 15-16, septiembre I-1, p. 39.
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un acto o negocio juridico, o bien, alternativamente, a rechazar solo la aplicacion de aquellas
ventajas o beneficios fiscales para cuya obtencion parecia estar disefiado. El aumento de las
operaciones transfronterizas ha supuesto que la aplicacion de las clausulas antiabuso, previs-
tas con un alcance excepcional, haya adquirido un estatus general. En definitiva, las clausulas
antiabuso se han incluido en la legislacion de diferentes paises como instrumento de cum-
plimiento de su normativa tributaria interna, pero su uso masivo en operaciones realizadas
en el marco de una economia globalizada debe compatibilizarse con la salvaguarda de la ne-
cesaria seguridad juridica y la reduccién de la litigiosidad'®.

3. Aspectos internacionales de la seguridad juridica

El entorno empresarial actual se caracteriza por el incremento de operaciones en distintas ju-
risdicciones, con una naturaleza muy amplia de modelos de negocio, que interactiian con dis-
tintos sistemas fiscales. En este marco se constata el incremento de la complejidad para las em-
presas, y también un nivel superior de compromiso y cooperacion entre las Administraciones
tributarias de los distintos paises. Asi pues, dado que los sistemas tributarios tienen caracteris-
ticas distintas segun los paises, y sus interacciones no son gestionadas apropiadamente, la con-
flictividad se ve incrementada tanto para los contribuyentes, como para las Administraciones
tributarias!®.

Como es sabido, los estandares fiscales internacionales tienen, entre uno de sus objetivos,
la consecucion de la sequridad juridica y se considera crucial para reforzar la predictibili-
dad en el sistema tributario internacional. Cuando no se adoptan los citados estandares mi-
nimos, o cuando los estandares internacionales son incongruentes, o se efectua una inter-
pretacion o ejecucion de los mismos de forma inconsistente con el Plan de Accion BEPS, las
Directrices de Precios de Transferencia o el Modelo de Convenio de la OCDE, etc., se da lugar a
un aumento significativo de la litigiosidad en el sistema fiscal internacional.

La interaccion entre normas tributarias y no tributarias y los Convenios de doble imposi-
cion internacional y otros acuerdos internacionales, como el actual Instrumento Multilateral
BEPS, también puede crear vacios legales e inconsistencias!’. En este contexto, asimismo
hay que examinar el valor normativo y los efectos que producen en la seguridad juridica los
Comentarios al Modelo de Convenio de la OCDE (MC OCDE) o de las Directrices de la OCDE apli-
cables en materia de precios de transferencia a empresas multinacionales y Administraciones

15 Véase VAN WEEGHEL, S. (2010), «Tax treaties and tax avoidance: application of anti-avoidance provisions», General Re-
port, subject 1, Cahiers de Droit Fiscal International, Roma, p. 46.
16 Consultese IMF/OECD (2017), Report for the G20 Finance Ministers, Tax Certainty, March, p. 58.

17 véase ZANGARI, E., CAIUMI, A. y HEMMELGARN, T. (2017), «Tax Uncertainty: Economic Evidence and Policy Responses»,
Taxation Papers, Taxation and Customs Union, Working Paper num. 67/2017, p. 9.
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tributarias!8. Por tanto, la coordinacién entre los tipos de normas y soft law es fundamental a
los efectos de evitar la conflictividad tributaria producida por la falta de la misma entre nor-
mas tributarias y no tributarias!®, asi como en los casos de normas tributarias y los acuerdos
bilaterales de inversion.

En el ambito de la UE, la renta empresarial es gravada por los Estados miembros, pero el en-
torno economico actual es mucho mas globalizado, movil y digital, que el que inspiro los ac-
tuales sistemas fiscales. En este contexto, las reglas actuales de la tributacién de sociedades
no parece que se hayan adaptado bien a este nuevo entorno. .os modelos empresariales y las
estructuras societarias son mucho mas complejos, siendo posible todavia la traslacion de be-
neficios. Ademas, la divergencia de los impuestos sobre sociedades de los distintos Estados
miembros ha permitido que la planificacion fiscal agresiva haya florecido en las tltimas dé-
cadas. Frente a este marco, la Comision Europea ha avanzado en una agenda ambiciosa de
Directivas antiabuso y propuestas de directivas para hacer el impuesto sobre sociedades mas
transparente, robustecer las normas contra la evasion fiscal y estimular el crecimiento?’. La
complejidad, a veces, tiene como efecto un incremento de la litigiosidad también en el mar-
co dela UE.

4. Mecanismos para reforzar la seguridad juridica en el ambito de la fiscalidad

A continuacion, trataremos de identificar los instrumentos y practicas que mejor pueden al-
canzar el objetivo de todo Ordenamiento en términos de seguridad juridica y reduccion de
la litigiosidad, tanto en el ambito nacional, como internacional. Para ello, partimos de la pre-
misa de que lo mas beneficioso para todos radica en que la reduccion o eliminacién de la

18 véase la sentencia de la Audiencia Nacional (SAN), de 10 de julio de 2015, que se refiere a que el principio de seguridad
juridica debe prevalecer frente a lo dispuesto en los Comentarios al Modelo de Convenio de la OCDE en lo relativo a la atri-
bucion de beneficios al EP, por lo que no puede aceptarse la no deducibilidad de los intereses pagados por este a su casa
central, argumentando que se trataba de retribucion de capital propio de la sucursal. En esta Sentencia la AN entendio
que «el articulo 7 del Convenio hispano-holandés no prevé expresamente una correccién sobre el resultado contable del
EP fundamentada en la afectacion de una parte del capital al obligado tributario, ni tampoco lo hacian los Comentarios al
Modelo de Convenio de la OCDE vigentes en los periodos impositivos sujetos a regulacion. Por tanto, de no estimarse las
pretensiones del sujeto, concluye el Tribunal, se atentaria contra los principios de irretroactividad de las normas, confianza
legitima y buena fe».

19 La falta de coordinacién desde el punto de vista del sistema legal de fuentes ha sido puesta de manifiesto también por la
STS de 21 de febrero de 2017 (num. recurso: 2970/2015). La Administracién tributaria apela a las Directrices de la OCDE a que
se remiten los Comentarios del Modelo de Convenio de la OCDE, segun lo dispuesto en el articulo 3 de la LIS a cuyo tenor
lo establecido en esta ley se entendera sin perjuicio de lo dispuesto en los tratados y convenios internacionales que hayan
pasado a formar parte del ordenamiento interno, de conformidad con el articulo 96 de la Constitucién espafiola (asimismo
se refiere a la mencion de las Directrices en la Exposicion de Motivos de la LIS). Sin embargo, el Tribunal Supremo explica
que «esta remision al articulo 3 —en relacién con el &mbito de aplicacion espacial del TRLIS— vuelve a concretarse en las
disposiciones normativas que, conforme a la Constitucién, se hayan integrado en nuestro ordenamiento interno (tratados y
convenios internacionales), sin que posean tal naturaleza normativa las directrices OCDE, que esta Sala ya ha declarado no
son fuentes del Derecho ni, como tales, invocables en casacion (asi, la sentencia de 19 de octubre de 2016, dictada en el re-
curso de casacién n.° 2558/2015). Menos aun, los métodos de valoracién a precio de mercado que en tales recomendaciones
oreglas se prevén y definen no pueden ser impuestos en el empleo de las potestades tributarias si no han sido asumidos por
los Estados, en ejercicio de su soberania, bien por disposiciéon normativa interna o por convenio internacional».

20 EUROPEAN COMMISSION (2016), Building a fair, competitive and stable corporate tax system for the EU, COM(2016) 862 fi-
nal. EUROPEAN COMMISSION (2015), A Fair and Efficient Corporate Tax System in the European Union. 5 Key Areas for Action,
COM(2015) 302 final. EUROPEAN COMMISSION (2016b), Anti-Tax Avoidance Package: Next steps towards delivering effective
taxation and greater tax transparency in the EU, COM(2016) 23 final.
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incertidumbre juridica deba realizarse de forma eficiente y en el menor plazo posible, y, si no
resulta posible, entonces deben establecerse mecanismos efectivos de resolucion de los con-
flictos fiscales que se produzcan. También partimos de la hipotesis que los mecanismos ana-
lizados, dado que se gestionan, fundamentalmente, por las Administraciones tributarias, ne-
cesitan una actitud favorecedora de estas para la erradicacion de la incertidumbre juridica.
Asimismo, hay que tener en cuenta tres cuestiones: la primera, el marco legal de cada pais,
observandose una mayor inclinacion a los procedimientos alternativos de resolucion de con-
flictos en los paises anglosajones; la sequnda, la seguridad juridica tiene un limite en la lega-
lidad que rige el Ordenamiento juridico?!, y en tercer lugar, el momento post-BEPS en el que
nos encontramos, en el que la seguridad juridica se encuentra entre las mayores inquietudes
de los operadores juridicos, sobre todo, por el uso de algunos conceptos juridicos indetermi-
nados, como el de planificacion fiscal agresiva, o la aplicacion de las normas juridicas deri-
vadas de BEPS a esquemas fiscales previos al Plan de Accién. Entre los instrumentos que se
encuentran en mejor situacion para alcanzar el objetivo de reducir la conflictividad fiscal se
encuentran los siguientes:

+ Debe reducirse la complejidad y aumentar la claridad de la normativa mejorando la politi-
ca tributaria y la redaccion de las normas. Junto a la necesidad de poseer un modelo fiscal
de caracter nacional sin ambigiiedades, tiene que desarrollarse una normativa fiscal sen-
cilla, que sea objeto de seguimiento en su aplicacion, junto con guias aplicativas suficien-
temente detalladas y un sistema de ayuda y asistencia potenciado para los contribuyentes
por parte de la Administracién tributaria?2.

+ Debe incrementarse la previsibilidad y la coherencia por parte de las Administraciones
tributarias, a través de la publicacion de interpretaciones técnicas y consultas tributarias
en plazo razonable, favoreciendo la labor de organizaciones internacionales de forma cla-
ra y transparente, sin olvidar la conformacion y los requisitos legales de los sistemas juri-
dicos de cada pais23. E] compromiso de los contribuyentes?* y 1a educacién tributaria pue-
den mejorar también la comprensién de la normativa y sus condiciones de aplicacion?®.

21 Garcia Novoa, C. (2000), £l principio de sequridad juridica en materia tributaria, ob. cit., p. 124.

22 Consultese el informe de la TAX FOUNDATION, realizado por PORMELEAU, K., HODGE, S. y WALCZAK, J. (2017), «International
Tax Competitiveness 2017», en www.taxfoundation.org/2017-international-tax-competitiveness-index/ (web consultada
el dia 1 de septiembre de 2024). Segun este informe, es llamativo que el tercer factor de competitividad empresarial sea la
incertidumbre juridico-fiscal.

23 Lareforma de la Ley General Tributaria (LGT), por obra de la Ley 34/2015, de 21 de septiembre, ha supuesto la modifica-
cion del articulo 12, para prever la existencia no solo de las 6rdenes ministeriales interpretativas sino de resoluciones inter-
pretativas de la Direccién General de Tributos (DGT), que vincularan, asimismo, a los 6rganos encargados de la aplicacién
de los tributos. En el futuro, si esas resoluciones cobran carta de naturaleza, debera determinarse el papel que corresponde a
las mismas y el que conserva la doctrina acumulada en las contestaciones a consultas tributarias. No deberian surgir espe-
ciales dificultades en esta coordinacion, siendo, ademas, de esperar que la tramitacién de estas resoluciones interpretativas
generales se haga con intervencion de los sectores afectados y oyendo las observaciones y sugerencias que se planteen.

24 Véase DAUDE, C., GUTIERREZ, H. y MELGUIZO, A. (2012), «What drives Tax Morale?» OECD Development Centre, Working
PaperN.° 315. LAGO PENAS, [. y S. (2010), «The determinants of tax morale in comparative perspective: Evidence from Euro-
pean countries», European Journal of Political Economy, Vol. 26, N.° 4/2010, pp. 441-453.

25 Recientemente la Comisién Europea lanzé el portal TAXEDU, cuyos objetivos son contribuir a la educacién de la juven-
tud europea en materia tributaria; reducir la evasion fiscal y el fraude fiscal en Europa, presentando una informacién mas
detallada y educando a los ciudadanos del futuro; y hacer saber a los ciudadanos europeos qué servicios requieren, ineludi-
blemente, la recaudacién de impuestos. Consultese https:/taxedu.campaign.europa.eu/
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- Los mecanismos efectivos de resolucion de conflictos fiscales poseen un papel crucial en
lo que se refiere a la conflictividad. Estos mecanismos deben ser justos, razonables, inde-
pendientes y accesibles para todos los contribuyentes, y efectivos en la resolucion de con-
flictos en un periodo tiempo razonable. Y frente a esta proliferacion de la conflictividad se
han propuesto diversas medidas para combatirla. Empezando por los llamados medios al-
ternativos, como la transaccion, la conciliacién, la mediacion y el arbitraje, e incluso una
jurisdiccion especializada en materia tributaria.

+ Labusqueda de la seguridad juridica y la reduccion de la litigiosidad en la fiscalidad in-
ternacional es particularmente importante. En este ambito se pueden identificar una serie
de instrumentos mas especificos dirigidos a su consecucion, como, por ejemplo:

— La prevencion del conflicto, programas cooperativos de resolucion de litigios, los acuer-
dos previos de valoracion (APAs), el Programa Internacional de Garantia del Cumplimento
de la OCDE (en adelante, ICAP), asi como inspecciones conjuntas y simultaneas entre
Administraciones tributarias.

— Lamejora en la efectividad y en el fortalecimiento de los procedimientos de resolucion
de conflictos fiscales internacionales, como el procedimiento amistoso (MAP), inclu-
yendo la aplicacion completa del minimum standard de la Accion 14 del Plan de Accion
BEPS, y el uso del arbitraje bajo las condiciones previstas.

— La actualizacion de los Convenios para evitar la doble imposicion internacional a tra-
veés de lo negociado y recogido por el Instrumento Multilateral BEPS, siempre que se pu-
bliquen sus resultados en forma de texto consolidado; o bien, como consecuencia de lo
negociado bilateralmente por las autoridades competentes de dos paises con total trans-
parencia para los contribuyentes2®. Resulta fundamental, para alcanzar un minimo estan-
dar de seguridad juridica, que, por parte de las autoridades competentes de los distintos
paises, se elabore una version consolidada de los convenios de doble imposicion firma-
dos, sobre todo, cuando tras la firma de un Convenio de Doble Imposicion (CDI) es modifi-
cado por protocolos, o por el propio Convenio Multilateral que ejecuta las acciones BEPS.

— Una mayor homogeneidad internacional en el campo de la aplicacién de las retencio-
nes a no residentes, haciéndolas mas efectivas y simplificadas con modelos de cumpli-
miento similares entre los paises. Debe hacerse un esfuerzo también, por parte de las

26 La SAN, de 17 de octubre de 2017 (recurso num. 35/2016), tiene que ver con la denegacién, por parte del Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas, de una solicitud de informacion publica relativa al texto del intercambio de cartas
relativo al Convenio de doble imposicion suscrito con Luxemburgo, asi como la documentacién y antecedentes de los ex-
pedientes de su tramitacién que figuraban en la Direccién General de Tributos. Documentos que eran conocidos en Luxem-
burgo, pero no eran publicos en Espana. Si bien esta sentencia tiene interés general, maxime lo tiene en el entorno de los
hechos, relativo a la aplicaciéon de los Convenios de doble imposicién, por cuanto se trata de normas cuyo acuerdo se dilata
—vya por naturaleza— a lo largo de muchos afios y que, incluso una vez iniciada su negociacién y aprobados los acuerdos,
su simple publicacion se materializa anos mas tarde. Ahora nos situamos en un entorno especial, el de la interpretacién de
un Convenio ya suscrito pero que requiere interpretacion, viciado de los mismos incidentes procedimentales —no en vano
estamos hablando de 17 afios de papel en el cajon—, y en el aire el interés de los contribuyentes por conocer el contenido
de la negociacién. Y es que esa informacion puede ser trascendente a la hora de planificar operaciones econémicas —re-
cordemos que estamos hablando de Luxemburgo—, de evitar la imposicion de sanciones —con base en las tensiones de
negociacion entre los Estados signatarios—. Lo que esta claro es que la informacion es poderosa y permite anticiparse a las
situaciones que se puedan presentar en la praxis y no puede esconderse a los contribuyentes, ni responder a lo que debe ser
una buena practica que debe mediar en las relaciones entre Administracién y administrado.
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Administraciones, en el procedimiento de reconocimiento y concesion de los beneficios
de un CDI, haciéndolos mas agiles y con menores trabas burocraticas.

— Lanecesidad de cooperacion y coordinacion en el desarrollo de un conjunto coheren-
te de estandares fiscales de caracter internacional, asi como su congruente aplicacion
por parte de todos los paises. El papel de las organizaciones internacionales resulta fun-
damental en este apartado. En estos momentos, la UE, la OCDE y Naciones Unidas po-
drian liderar este mecanismo de cooperacion y coordinacion de una forma inclusiva en
ple de igualdad entre los paises.

Llegados a este punto debemos identificar los medios legales que dispone el contribuyente
para poder ejecutar la aplicacion efectiva del principio de seguridad juridica y gestionar, asi,
el riesgo fiscal internacional. Como se ha mencionado, existen distintos instrumentos legales
en la fiscalidad internacional que aspiran a dotar de seguridad juridica a situaciones facticas
a las que se enfrentan los contribuyentes en el mundo legal. El contribuyente se encuentra,
pues, con algunas vias dispersas y especificas para alcanzar la seguridad juridica y, en todas
ellas, con un papel fundamental en manos de la Administracién tributaria. En particular, se
trata de las consultas tributarias, APAs, ICAPs, procedimientos amistosos (en adelante, MAP)
o los propios arbitrajes. L.os tres primeros instrumentos se encuentran en la fase previa o an-
terior al litigio, mientras que en los procedimientos amistosos y en el arbitraje, el conflicto le-
gal ya se ha producido, luego tienen un caracter reactivo.

El modelo actual de aplicacion de los tributos en Espana se esta poniendo hoy en duda por las
tendencias internacionales que propugnan un cumplimiento cooperativo, como sistema al-
ternativo a la actual gestion de los tributos.

5. Tendencias en el Derecho comparado para reducir la litigiosidad

El Derecho comparado nos ensefia que se ha ido evolucionando hacia una ordenacién de la re-
solucién de los conflictos en solo dos instancias, de distintas caracteristicas, en las que siem-
pre una es administrativa —no jurisdiccional— y con componentes de conciliacién, mientras
que la sequnda, judicial, normalmente esta especializada en la materia tributaria —a través de
sus titulares, o de otros miembros que la complementan, como en el modelo britanico— y se
estructura en una primera fase de instancia y otra de apelacion. En Alemania la jurisdiccion
equivalente a nuestro econémico-administrativo se integro en el Poder judicial en 1968; en
Canada, en 1983, el Tribunal tributario sustituy¢ a las llamadas Comisiones tributarias (admi-
nistrativas); en Italia ocurrié lo mismo en el 2000, pasando las llamadas Commissione tributa-
rie a depender organicamente del Consiglio Generale della Magistratura, aun cuando funcio-
nalmente sigan ligadas al Ministero delle Finanze; igualmente en Portugal, en 2003, la revision
administrativa paso a ser voluntaria, con alguna excepcion, y en 2010 se introdujo el arbitraje,
que ha resultado ser muy exitoso; camino que ha seguido Brasil, aprobando el correspondien-
te proyecto de ley en 2024 que prevé el arbitraje tributario en determinados casos; también en
el Reino Unido, en 2009, la jurisdiccién administrativa de los Commissioners (General, Special,
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VAT & Duties) se diluy¢ en la llamada Tax Chamber, estrictamente judicial, con un elevado ni-
vel de especializacion y dos camaras.

Es significativo que, tanto en el caso italiano como en el britanico, cuando la jurisdiccion ad-
ministrativa se transforma en ¢rganos judiciales surge en el ambito estrictamente adminis-
trativo —sin formato jurisdiccional— un recurso previo concebido para preparar, y prevenir, la
judicializacion del conflicto. Pero, sin funciones de creacion de doctrina administrativa ni es-
tructura de corte jurisdiccional, estrictamente gubernativo y con una eventual formalizacion,
en el caso italiano, de mediacion. Asi las cosas, es en la fase previa, administrativa, en la que
normalmente se insertan las férmulas de mediacion, arbitraje o conciliacién?’. Mecanismos
que pueden resultar cruciales si se quiere reducir la litigiosidad y la congelacion de un volu-
men importante de dinero en los érganos jurisdiccionales, que es preciso movilizar, asi como
evitar dilatados plazos a la espera de que los litigios se resuelvan.

6. Conclusiones

La litigiosidad en el ambito de la fiscalidad internacional es un mal endémico. Es por ello por
lo que las organizaciones internacionales y muchos paises se encuentran trabajando en la
reduccion de la conflictividad para asi evitar los efectos dafiinos que se producen sobre la in-
version, el crecimiento y el comercio internacional.

Se han mostrado especialmente eficaces en la reduccion de la litigiosidad algunos mecanis-
mos en la fase de la prevencion del conflicto, como son los programas cooperativos de reso-
lucion de litigios, los acuerdos previos de valoracion (APAs), el Programa Internacional de
Garantia del Cumplimento de la OCDE (en adelante, ICAP) o Ethaca en la UE, asi como ins-
pecciones conjuntas y simultaneas entre Administraciones tributarias.

Precisamente la constatacion de la insoportable conflictividad en el Derecho comparado ha
producido que, en la OCDE, se haya trabajado en la mejora de la efectividad y en el fortaleci-
miento de los procedimientos de resolucion de conflictos fiscales internacionales, como el
procedimiento amistoso (MAP), incluyendo la aplicaciéon completa del minimum standard
de la Accion 14 del Plan de Accién BEPS, y el uso del arbitraje bajo las condiciones previstas.

Desde el punto de vista del Derecho comparado, y en el marco de la reduccion de la litigiosi-
dad, se ha observado que, cuando la jurisdiccion administrativa se transforma en érganos ju-
diciales, surge, en el ambito estrictamente administrativo —sin formato jurisdiccional—, un
recurso previo concebido para preparar, y prevenir, la judicializacién del conflicto. Pero, sin
funciones de creacién de doctrina administrativa ni estructura de corte jurisdiccional, similar
auna mediacion. Asilas cosas, es en la fase previa, administrativa, en la que normalmente se
insertan las formulas de mediacion, arbitraje o conciliacién. Estas formulas deben ser previs-
tas en el ordenamiento espanol para que nuestra competitividad internacional también mejore.

27 RozAs VALDES, J. A. (2019), «Conciliacién y mediacién judicial tributaria», Documentos de Trabajo del Instituto de Estu-
dios Fiscales, num. 11/2019, p. 36.
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RESUMEN

El aforismo latino summum ius, summa iniuria —popularizado por Cicerdn para indicar que la aplica-
cion extrema de ley, sin atender a las circunstancias concretas, puede derivar en la maxima injusti-
cia— cabria predicarlo en el contexto de las actuaciones de la Administracion tributaria tendentes a
la revisién del correcto cumplimiento de las obligaciones fiscales por los contribuyentes.

El control sobre el cumplimiento del deber contenido en el articulo 31 de la Constitucion Espafiola’
(CE) puede dar lugar a situaciones con consecuencias irreparables si las facultades de comproba-
cion e investigacion conferidas a la citada Administracion, a tal efecto, tornan en actuaciones que
plantean dudas sobre su constitucionalidad. Las cautelas para que ello no ocurra deben incremen-
tarse en caso de que, en el curso del procedimiento tributario, se detecten indicios sobre la comision
de un delito de defraudacion contra la Hacienda Publica.

En este articulo se plantea un analisis critico de la posicion de desequilibrio que tiene el contribuyen-
te frente a la Administracion tributaria tanto en la investigacion administrativa, tendente a obtener la
informacion con trascendencia tributaria, como en el posterior procedimiento penal en el que se otor-
ga mayor valor al criterio propuesto por los actuarios y peritos de Hacienda.

1 Este articulo reza que «Todos contribuiran al sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo con su capacidad economi-
ca mediante un sistema tributario justo inspirado en los principios de igualdad y progresividad que, en ningun caso, tendra
alcance confiscatorio».
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Introduccion

La importancia que, en el denominado «Estado del Bienestar», tiene la contribucion al soste-
nimiento del gasto publico fue destacada, hace muchos anos, por el Tribunal Supremo al en-
tender —desde el punto de vista de lo que podria denominarse «filosofia del sistema penal»—
que el incumplimiento de dicho deber era un comportamiento incluido en el Derecho penal,
ya que «solo asi cobra su verdadera y alta significacion este tipo de infracciones en cuanto ex-
presion de grave insolidaridad»?.

Nuestro Tribunal Constitucional manifesto, también en aquellos afios, en su sentencia de 26 de
noviembre de 1984, que «parece inutil recordar que en el mundo actual la amplitud y la comple-
jidad de las funciones que asume el Estado hace que los gastos publicos sean tan cuantiosos
que el deber de una aportacion equitativa para su sostenimiento resulta especialmente apre-
miante. (...) De ahi la necesidad de una actividad inspectora especialmente vigilante y eficaz,
aunque pueda resultar a veces incomoda y molesta».

Ahora bien, puede defenderse que —en esta materia concreta— el fin no justifica los medios.
Recuérdese que, conforme al articulo 103.1 CE, la Administracion publica debe actuar de forma
objetiva bajo un «<sometimiento pleno a la ley y al Derecho», lo cual excluye las practicas que
vulneren derechos de los contribuyentes bajo un unico fin recaudatorio.

A ello debe anadirse que el caracter de ultima ratio del Derecho penal, impide que el mero in-
cumplimiento de obligaciones tributarias pueda ostentar el caracter defraudatorio exigido en
el articulo 305 del Codigo Penal, por lo que la divergencia interpretativa entre el contribuyen-
te y la Administracion tributaria no deberia originar el inicio de un proceso encaminado al es-
clarecimiento de la comision de un hecho delictivo que no concurre.

1. El procedimiento de inspeccion como origen de la denuncia por delito
contra la Hacienda Publica

La Administracion tributaria, en su funcion de comprobacion e investigacion de toda circuns-
tancia determinante de la obligacion tributaria para verificar el correcto cumplimiento de las
normas que le sean aplicables, tiene la facultad de calificar conforme a su criterio tales actos
con independencia de la que le haya dado el obligado tributario®.

2 3TS 9824/1990, de 27 de diciembre, FJ° Tercero. En el mismo sentido puede citarse el Voto Particular emitido en la referi-
da sentencia por el Magistrado Excmo. Sr. D. Marino Barbero Santos al considerar lo siguiente: «Resulta innecesario subra-
yar la trascendencia que en el Estado Social y Democratico de Derecho tiene que los ciudadanos abonen los impuestos, que
no defrauden al Fisco, ya que so6lo contribuyendo a las cargas publicas de acuerdo con su capacidad econémica es dable al
Estado satisfacer las altas tareas que le corresponden. El incumplimiento de este deber, constitucionalmente reconocido
(art. 31), merece reproche ético, social, y juridico. Corresponde al sentir, corresponde al pensar de nuestra época que los
comportamientos mas graves sean merecedores asimismo de sancién penal. Mas aun: de sancion penal severan.

3 Asi viene establecido en el articulo 115 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria (LGT).
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No siendo el objeto de este trabajo profundizar en las facultades de la referida Administracion,
quiere insistirse en que, ademas de comprobar e investigar los actos con trascendencia tribu-
taria, debe interpretar y aplicar las normas para calificar juridicamente y cuantificar la obli-
gacion tributaria.

En el ejercicio de dicha tarea, puede apreciar la concurrencia de una maniobra artificiosa, do-
losa y mendaz del obligado tributario tendente a ocultar, total o parcialmente, la obligacion tri-
butaria, lo cual podra calificar como un presunto delito contra la Hacienda Publica si la cuota
defraudada supera, en cada ejercicio e impuesto que sea materia de investigacion, la cuantia
de ciento veinte mil euros?.

El procedimiento tributario del que emergen la mayoria de las denuncias por delitos contra la
Hacienda Publica es el procedimiento de inspeccion, ya que las facultades y potestades que
se despliegan en este procedimientoS, el alcance de las actuaciones® o la extension de su pla-
zo’, hacen de este procedimiento el habil para realizar una investigaciéon exhaustiva de la que
puedan resultar indicios de comision de un delito de defraudacion contra la Hacienda Publica.

Cabe recordar que la posibilidad de apreciar indicios delictivos para iniciar el proceso penal
no puede realizarse una vez que se haya dictado la liquidacion administrativa o la correspon-
diente sancion, ya que la sentencia del Tribunal Supremo (3.2) 1246/2019, de 25 de septiembre,
anulo el apartado segundo del articulo 197.bis del Reglamento General de las actuaciones y
los procedimientos de gestion e inspeccion tributaria y de desarrollo de las normas comunes
de los procedimientos de aplicacién de los tributos, aprobado por el Real Decreto 1065/2007, de
27 de julio (RGA).

En ese caso —y conforme al Titulo VI de la LGT que fue introducido tras la reforma del ano
20158— la Administracion tributaria podra dictar una liquidacién diferenciada en la que se re-
lacionen los elementos que se encuentren vinculados con el posible delito y, cuando proceda,
pasar directamente el tanto de culpa a la jurisdiccion competente o remitir el expediente al
Ministerio Fiscal sin practicar la liquidacion®.

4 Para un correcto estudio de los elementos del tipo penal del delito de defraudacién contra la Hacienda Publica véase
BACIGALUPO SAGGESE, S. (2022), «Delitos contra la Hacienda Publica: fiscal, Seguridad Social y Subvenciones», Lefebvre,
Madrid.

5 Reguladas en el articulo 142 de la LGT y en los articulos 171 a 173 del Reglamento General de las actuaciones y los proce-
dimientos de gestion e inspeccién tributaria y de desarrollo de las normas comunes de los procedimientos de aplicacién de
los tributos, aprobado por el Real Decreto 1065/2007, de 27 de julio (RGA).

6 Previstas en el articulo 148 de la LGT y en el articulo 178 del RGA.

7 Establecido en el articulo 150 de la LGT y en el articulo 184 del RGA.

8 Dicho Titulo se introdujo por Ley 34/2015, de 21 de septiembre, de modificacién parcial de la Ley 58/2003, de 17 de diciem-
bre, General Tributaria. Entre otros motivos, la referida reforma buscaba adaptarse a la regulacion del delito contra la Ha-
cienda Publica llevada a cabo por la Ley Organica 7/2012, de 27 de diciembre, y establecer un procedimiento administrativo
que permitiera practicar liquidaciones tributarias y efectuar el cobro de estas aun en los supuestos en los que se iniciara la
tramitacion de un procedimiento penal.

9 Asi viene establecido en los articulos 250 y 251 de la LGT.
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Notese que, en caso de que se dicte la liquidacion vinculada a delito, el inicio del procedimiento
penal no paralizara su ejecucion —es decir, su cobro— sino que, admitida a tramite la denuncia
o querella, se iniciara el periodo voluntario de ingreso de la cantidad defraudadal®.

El razonamiento que se ofreci¢ en la Exposicion de Motivos de la Ley 34/2015 fue que, de esta
forma, se superaba «el diferente e injustificado trato de favor que la regulacion preexistente
dispensaba a quién se constituia en presunto autor de un delito contra la Hacienda Publica
frente a quién se configuraba como mero infractor administrativo, en relacién con la obliga-
cion que atania a éste ultimo frente al primero de pagar o garantizar la suspension de la eje-
cutividad del acto administrativo».

Una vez apuntado el contexto normativo —siquiera de forma somera, por limites de extensién
de este trabajo— debemos acudir a los datos objetivos. Los expedientes derivados a delito se
han ido reduciendo progresivamente hasta llegar a una cantidad mas o menos estable —y no
muy elevada— en los ultimos anos. Véase, en la siguiente tabla, la cantidad de denuncias por
delito y su cuantiall:

2011 1014 909

2012 652 604,43
2013 578 41238
2014 391 30504
2015 341 442,66
2016 226 27833
2017 225 32783
2018 177 110,70
2019 177 256,80
2020 168 178,70
2021 179 156,31
20e¢2 184 612,33

* Cantidades expresadas en millones de euros.

Los motivos de tal descenso pueden atender a multitud de razones. No obstante, debe tener-
se en cuenta que la evolucion de la recaudacion total ha sido inversamente proporcional a la

10 Todo ello con arreglo a lo establecido en el articulo 253 de la LGT.
11 Consultese en: https;/sede.agenciatributaria.gob.es/Sede/informacion-institucional/memorias. html
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presentacion de denuncias por delito. Analicense los siguientes datos de manera contrasta-
da con los anteriores'%

“ Recaudacioén bruta* Recaudacion liquida* Recaudacion prevencion fraude*

2011 209909 161.760 9210
2012 212741 168567 8821
2013 219761 168847 8168
2014 221707 174978 12318
2015 227535 182,009 15664
2016 231.256 186.249 14883
2017 240688 193951 14.729
2018 258154 208685 15088
2019 266724 212808 15714
2020 248347 194051 17.274
2021 275781 223385 16896
2022 320867 255463 16675

* Cantidades expresadas en millones de euros.

El incremento progresivo de la recaudacion puede llevar a pensar, en contraste con la reduccion
de denuncias por delito, que, ante la eventual remision del tanto de culpa a la jurisdiccién pe-
nal, los contribuyentes optan por alcanzar acuerdos en via administrativa.

Tal aumento indiscriminado de la recaudacion también lleva a cuestionarse si ello se debe a
una mayor eficacia en los procedimientos de aplicaciéon de los tributos o si atiende a otros
motivos mas agresivos con los derechos de los ciudadanos.

En los siguientes apartados se realizara un analisis critico de ciertas actuaciones por las que
se deja al contribuyente en una posicién de injustificado desequilibrio tanto en la investiga-
cion administrativa como en el posterior procedimiento penal, 1o cual podria justificar que,
ano tras ano, la recaudacion continue aumentando.

2. Conflictividad entre la funcion recaudadora de la Administracion y los derechos
de los contribuyentes

Tal y como se ha apuntado anteriormente, lejos de cuestionar la importancia de la recauda-
cion para garantizar el sostenimiento del gasto publico, interesa analizar los medios a los que

12 Disponible en: https;/sede.agenciatributaria.gob.es/Sede/informacion-institucional/memorias html
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—no en ocasiones aisladas— recurre la Inspeccion para comprobar e investigar el adecuado
cumplimiento de las obligaciones tributarias, asi como la facilidad con la que se califica como
defraudacion la eleccion de una opcion fiscalmente mas beneficiosa para el contribuyente.

Se parte, por tanto, de dos premisas: por un lado, el interés de la Hacienda Publica en asegurar
el cumplimiento de las obligaciones tributarias y, por otro, las garantias constitucionales que
amparan a los obligados tributarios frente a las actuaciones de la Administracion.

En este contexto, comenzamos planteando un problema de base: el complemento de producti-
vidad que disfrutan los funcionarios que desempenan funciones propias de la Inspeccion de los
Tributos, que viene siendo publico desde que el Juzgado Central Contencioso-Administrativo
n.° 4 estimo, en su sentencia numero 137/2022, de 22 de julio, el acceso a la informacion sobre
las normas reguladoras y los criterios de aplicacion del referido complemento.

Desde entonces, se han venido publicando anualmente Instrucciones del director del
Departamento de Inspeccion Financiera y Tributaria de la Agencia Estatal de Administracion
Tributaria para la distribucion del complemento de productividad, en las que se concreta la
aplicacion practica de los criterios, tramos, coeficientes y limites del baremols.

La ultima disponible es la Instruccion 1/2023, de 14 de marzo de 20234, que, en lo que aqui in-
teresa, considera las «cuotas denunciadas de delito» a efectos del calculo del coeficiente com-
puesto de efectividad. Es decir, las cuotas contenidas en las liquidaciones vinculadas a delito
pueden suponer un incentivo salarial para los inspectores encargados de valorar si los he-
chos investigados presentan indicios de haberse cometido fraude fiscal.

Podria considerarse que ello invita a que las denuncias por delito contra la Hacienda Publica
no se reserven a los casos mas graves en los que, indiciariamente, se cumplan los elementos
del tipo del delito regulado en el articulo 305 del Codigo Penal, sino que se pueda aplicar —con
una ligereza no deseable— a la generalidad de los casos en los que el perjuicio para el Tesoro
publico haya superado los ciento veinte mil euros.

Maxime cuando —a diferencia de lo que ocurria antes de la reforma de 2015— desde el punto
de vista recaudatorio no habra ninguna diferencia respecto de un procedimiento administra-
tivo, por dos motivos:

+ Laliquidacion vinculada al delito no sera susceptible de impugnacion en via administrati-
va, sino que correspondera al Juez penal la determinacion de la cuota defraudada. El control
de la legalidad de ese acto administrativo por el Juez penal ha sido ampliamente criticado

13 pPueden leerse las «Reflexiones acerca de los incentivos previstos para los funcionarios publicos con funciones propias
de la inspeccidn de los tributos» publicadas por la propia Asociacion Espanola de Asesores Fiscales en el siguiente enlace:
https:/www.aedaf.es/es/documentos/descarga/59206/reflexiones-sobre-los-incentivos-a-los-inspectores-de-hacienda.
14 https;/sede.agenciatributaria.gob.es/static_files/Sede/Tema/Agencia_tributaria/Gobierno_abierto/Transparencia/Ins-
truc_Baremo_2023.PDF
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por la doctrina, ya que, al no corresponderle por razon de la materia, cierto sector considera
que ello vulnera el derecho a la tutela judicial efectiva proclamado en el articulo 24 de la CE!S.

+ Elinicio del procedimiento penal no paraliza la accién de cobro de la deuda tributaria sal-
vo que el Juez, de oficio 0 a instancia de parte, acuerde medidas cautelares que suspendan
las actuaciones de ejecucionl®.

Pues bien, esa motivacion economica, que puede llegar a condicionar la objetividad con la que
debe actuar la Administracion, ha llevado a que, en ciertas ocasiones, se hayan descuidado
garantias constitucionales de los contribuyentes con la finalidad de obtener datos relaciona-
dos con el cumplimiento de sus obligaciones tributarias.

Asi, respecto de la conflictiva cuestion relativa a la entrada y registro en el domicilio cons-
titucionalmente protegido de las personas juridicas, se pronuncio la sentencia del Tribunal
Supremo (Sala 3.2) 1231/2020, de 1 de octubre de 2020, afirmando que no «esta de mas especi-
ficar que la corazonada o presentimiento de la Administracion de que, por tributar un contri-
buyente por debajo de la media del sector, le hace incurrir a éste en una especie de presuncion
luris et de iure de fraude fiscal, es un dato que por si mismo no basta, ni para establecer una re-
lacion causal o esquema que desemboque en ese fraude —ni siquiera en la presuncion de de-
beres incumplidos, que deberan ser esclarecidos a través del procedimiento correspondiente,
con ulterior control judicial—, ni menos aun para anclar en tal circunstancia la necesidad de
entrada en el domicilio para el cotejo de datos que respalden o desmientan la sospecha alber-
gada por la Administracion».

En igual sentido, la reciente sentencia del Tribunal Supremo (Sala 3.2) 1173/2024, de 2 de julio,
entendio que los interrogatorios practicados con ocasion de una entrada y registro de la sede
de una sociedad vulnero el articulo 24 de la CE, porque «el modo de operar de la Administracién
tributaria en el presente caso constituye una actuacion sorpresiva, cuyo unico objetivo ima-
ginable es realizar el interrogatorio en una atmaosfera intimidatoria y facilitar asi la obtencion
de la informacion buscada; algo que debilita las posibilidades de defensa de quien esta some-
tido a inspeccion tributaria». En los mismos términos se pronuncia la recientisima sentencia
del Tribunal Supremo (Sala 3.2) 1438/2024, de 17 de septiembre.

Cabe citar, asimismo, que, bajo una posible intencion represora del impago de los importes
correspondientes a la liquidacién vinculada a delito, todo contribuyente que actuara de esta

15 Este aspecto ha venido siendo objeto de critica por la doctrina, por las posibles vulneraciones constitucionales que ello
supone. En este sentido puede citarse, por todos PALAO TABOADA, C. (2015), «Los procedimientos de aplicacion de los tributos
en supuestos de delitos contra la Hacienda Publica en el Proyecto de ley de modificacién de la LGT», Revista Espanola de
Derecho Financieron.® 167, pp. 45-73; MARTIN QUERALT, J. (2016), «<Una mirada a la irrecurribilidad en via administrativa de
la liquidacion vinculada al delito», Carta Tributarian.® 11, pp. 20 y 21.

16 Dicho contenido viene regulado en el apartado 5 del articulo 305 del Cédigo Penal tras la reforma realizada por la Ley
Organica 7/2012, de 27 de diciembre. En coherencia con dicha reforma, se aprobé la ya mencionada Ley 34/2015, de 21 de
septiembre, de modificacion parcial de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, que introdujo un nuevo Titulo
VI (arts. 250 a 259), en el que, bajo el titulo de «Actuaciones y procedimientos de aplicacion de los tributos en supuestos de
delitos contra la Hacienda Publica», se requld la actuacién de la Administracion en tales casos.
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forma era sometido a una injustificada exposicion publica al incluirse en la lista del articulo
95.bis de la LGTY".

La sentencia del Tribunal Supremo (Sala 3.2) 130/2023, de 2 de febrero, resolvié que la liquida-
cion vinculada a delito no es —por su naturaleza juridica— un acto idéneo para crear una deuda
tributaria que permita incluir al deudor en dicha lista, ya que su publicacion «colisionaria fron-
talmente con el principio de presuncién de inocencia, que solo se puede destruir mediante sen-
tencia judicial condenatoria firme, no antes, ni por quien no es juez; y, por otra, no son deudas
fiscales propiamente dichas, pues su contrariedad a Derecho depende de las resultas del en-
juiciamiento penal y su declaracién de condenan.

Concluye dicha sentencia que «en materia tan grave como la penal, la publicidad de los datos
personales del condenado por delito contra la Hacienda Publica, en los casos mencionados por
los articulos que los tipifican, requiere inexcusablemente la condena penal firme, 1o que signifi-
ca que, en ningun caso, podran ser objeto de la menor publicidad los datos relativos a los con-
tribuyentes sometidos a un proceso penal en tanto tal condena, en su caso, no tenga lugar».

Desde otra perspectiva —pero también expresiva del incesante deseo de recaudar lo maximo
posible— quiere destacarse la elevada permeabilidad con la que se filtran los elementos de-
fraudatorios que terminan por conformar la liquidacion vinculada a delito. Es decir, la eleva-
da calificacion de conductas defraudatorias cuando, en muchos casos, el problema se limita
a una diferencia de criterio interpretativo y, por lo tanto, susceptible de enjuiciamiento en el
orden contencioso-administrativo.

En tales términos se pronuncio —bajo lo que parece una /lamada de atencion a la Administracion
tributaria— el Tribunal Supremo (Sala 2.2) en su reciente sentencia 785/2023, de 24 de octubre,
en la que delimito6 los casos que deberian permanecer en la via administrativa y que, por el
contrario, constituyen un amplio porcentaje de asuntos que llegan al proceso penal.

Por su claridad y precision, se considera oportuno transcribir dos parrafos del fundamento ju-
ridico seqgundo de la referida sentencia en los que el Alto Tribunal manifiesta —obiter dicta—
lo siguiente:

«A la hora de definir la porcién de injusto abarcable en el art. 305 del CP, entre la simple
omision de la declaracion tributaria y la creacion de un entramado societario para ocul-
tar rentas existen situaciones intermedias que no deberian hacernos perder la referen-
cia de que aquel precepto exige una conducta defraudatoria, sin cuya concurrencia el
tipo subjetivo se desmorona y la estructura tipica no ofrece ya un adecuado marco de
subsuncion. Conforme a esta idea, deberian considerarse atipicas aquellas acciones, aje-
nas a cualquier proposito de ocultacion de rentas, en las que lo que esta en juego no es la

17 Para mayor profundidad sobre este esta materia, véase ARRIETA MARTINEZ DE PISON, J. (2023), «El listado de deudores
tributarios morosos como medida preventiva contra el fraude fiscal. Una aproximacién a su naturaleza juridica», en la obra
colectiva Sobre la prevencion y lucha contra el fraude fiscal. Estudios en homenaje al Profesor Dr. D. Alejandro Menéndez
Moreno, Aranzadi, Cizur Menor, pp. 221 a 244.
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acreditacion de una voluntad defraudatoria, sino una controversia juridica entre la ins-
peccion de Hacienda y el contribuyente que entiende que el marco normativo vigente
le permite una liquidacion tributaria mas beneficiosa. La discrepancia juridica entre el
contribuyente y la Hacienda Publica acerca del cudnto de la tributacién no colma, des-
de luego, el tipo previsto en el art. 305 del CP. Cuando la liquidacion presentada por el su-
jeto pasivo del impuesto hace aflorar en su integridad las ganancias obtenidas en cual-
quier actividad economica y ofrece a la Hacienda Publica una via de tributacion que los
servicios de inspeccion consideran incorrecta, ese desencuentro interpretativo referido
no al qué sino al cuanto, no puede convertirse en el origen de un proceso penal. El delito
fiscal no puede conocer una ficticia consumacion sobrevenida asociada al momento en
el que la divergencia interpretativa entre el contribuyente y los servicios de inspeccion
se hace irreversible, no ofrece ya ningun punto de convergencia y el funcionario encar-
gado del expediente administrativo decide judicializar esa discrepancia remitiendo lo
actuado al Ministerio Fiscal»!8.

De lo anterior puede extraerse la importancia de que la Inspeccion valore si existe una certeza
causal de los negocios juridicos que han llevado al ahorro fiscal —valorando no solo el ahorro
econémico del acto, sino la conducta anterior y posterior del contribuyente—, ya que, confor-
me a ello, podra determinarse si, al menos indiciariamente, concurren los elementos del deli-
to de defraudacion contra la Hacienda Publical®.

Debe rechazarse, por lo tanto, que las facultades atribuidas legalmente a la Inspeccion pue-
dan servir para priorizar conclusiones preconcebidas de los hechos frente a los argumen-
tos ofrecidos por el contribuyente, para asi evitar que se eleven a delito situaciones que tni-
camente podrian catalogarse como infracciones tributarias. En otro caso se originara —si es
que todavia no se ha originado— una indeseable hipertrofia cuantitativa ?° del Derecho penal
en esta materia.

3. Larealidad de los procedimientos penales por el delito de defraudacion
contra la Hacienda Publica

3.1. Datos relativos a procedimientos por delito fiscal

Uno de los primeros problemas palpables derivados del hecho de que un contribuyente —ya
sea persona fisica o juridica— resulte investigado por la presunta comision de un delito de
defraudacion contra la Hacienda Publica, es el dafio reputacional —también conocido como «pena
de banquillo»— que puede conllevar la posible implicacion en un hecho de tales caracteristicas.

18 E] subrayado es nuestro.

19 La Resolucién del TEAC de 20 de julio de 2017 (RG 4702/2014) establece, en el fundamento juridico tercero, que «la Ad-
ministracién debe decidir sobre la gravedad de la conducta realizada, de forma que no es suficiente con que se exceda el
importe fijado por el articulo 305 del Codigo Penal para que se aprecie la existencia de delito, sino que debera concurrir
una conducta intencional y deliberadamente dirigida al fraude respecto a la que pueda acreditarse un grado suficiente de
gravedad».

20 Tal expresién es utilizada en RODRIGUEZ MOURULLO, G. (1974), «Presente y Futuro del delito fiscal», Civitas, p. 27, Madrid.
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No obstante, el mayor riesgo —y es lo que lleva a muchos contribuyentes a llegar a un acuerdo
de conformidad para reducir la condena de la correspondiente sentencia condenatoria— es la
penalidad del delito contra la Hacienda Publica.

Recuérdese que el tipo basico del articulo 305 del Codigo Penal prevé la pena de uno a cinco
anos de prision y multa del tanto al séxtuplo de la cuantia defraudada, y la modalidad agrava-
da regulada en el articulo 305.bis del mismo texto legal establece una pena de dos a seis anos
de prision y multa del doble al séxtuplo de la cuota defraudada.

Tal y como se ha indicado anteriormente, la reduccion de denuncias por delito puede guardar
relacion con el incremento progresivo de la recaudacion. No obstante, la practica totalidad de
las denuncias se transforman en diligencias previas de investigacion penal que, también de
forma mayoritaria, finalizan en fase de juicio oral mediante sentencia.

Véase, en la siguiente tabla, que el numero de diligencias previas y de sentencias no escapa
del numero de denuncias indicadas anteriormente?:

“ Namero de diligencias previas Ndmero de sentencias

2011 552 157
2012 572 249
2013 549 299
2014 2469 332
2015 441 416
2016 347 393
2017 303 2427
2018 233 404
2019 197 494
2020 206 203
2021 208 257
2022 187 194
2023 157 139

21 Memorias de la Fiscalia General del Estado accesibles en: https:/www.fiscal.es/documentaci%C3%B3n
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A este respecto, interesa destacar ciertos datos precisos contenidos en la Memoria de la Fiscalia
General del Estado del ejercicio 2023 en relacion con procedimientos penales por delitos con-
tra la Hacienda Publica??:

+ No consta que en 2023 ningun expediente remitido por la Agencia Estatal de Administracion
Tributaria al Ministerio Fiscal haya sido archivado sin judicializar.

« Lacuantia de la deuda total denunciada —defraudada— en esos expedientes asciende a
849.524.167,20 euros, siendo la mayor de los ultimos afios.

+  Elnumero total de sentencias firmes dictadas en el afio 2023 por delito contra la Hacienda
Publica es de 139.

+ Las sentencias condenatorias han sido 113, que representan el 81,29% sobre el total. De este
total de sentencias condenatorias, el 31,86% lo ha sido por conformidad.

« Elnumero de sentencias condenatorias por el delito contra la Hacienda Publica en las que
se aplica la atenuante por dilaciones indebidas es muy superior al que se aplica en el res-
to de los delitos.

Dado el indudable protagonismo que viene teniendo —y que tendra— el delito contra la Hacienda
Publica dentro los delitos econdmicos, es de esperar que la cuantia de deudas denunciadas
siga aumentando, que el Ministerio Fiscal continue judicializando la totalidad de expedientes
que recibe —por su cercania al criterio de la Administracion— y que la conformidad siga asu-
miendo un papel fundamental en las sentencias condenatorias por el desgaste —econdmico
y personal— que supone aguantar la /ucha judicial contra la Agencia Tributaria.

El Gnico remedio eficaz frente a dicha situacion es que el procedimiento penal se reserve
para los hechos mas graves en los que, realmente, concurran indicios suficientes como para
otorgar una calificacion delictiva a la conducta del contribuyente, y no se utilice para canali-
zar los casos en los que este no considera llegar a un acuerdo de pago conforme el criterio del
funcionario correspondiente.

3.2. La posicion de desventaja del investigado frente a la acusacion en los procedimientos
por delitos de defraudacién contra la Hacienda Publica

Las dificultades para el contribuyente no se limitan al procedimiento de inspeccion, sino que,
cuando su condicidn pasa a ser la de investigado por la presunta comision de un delito de

22 paginas 973y 974 de la Memoria de la Fiscalia General del Estado, del afio 2023, accesible en el siguiente enlace: https://
www.fiscal.es/documents/20142/0/MEMFIS24.pdf/4da03486-28ef-1alb-f515-9d09f38cb3a6?t=1725444696399.

En las Memorias de la Fiscalia General del Estado de ejercicios anteriores puede leerse, en todas ellas, la dificultad para
recopilar la evolucién de la delincuencia en materia del delito contra la Hacienda Publica. Asi, por todas, puede citarse
la Memoria del ejercicio 2022, que refiere, en la pagina 954, que «Resulta complicado proporcionar cifras exactas sobre la
actividad jurisdiccional del Ministerio Fiscal en la materia. Por un lado, por las carencias y falta de uniformidad de los
registros informaticos. Por otro, por lo ya referido respecto a que las competencias por delito de las distintas secciones no
son coincidentes».
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defraudacion contra la Hacienda Publica, se mantiene cierto desequilibrio entre acusacién y
defensa.

Como se ha indicado anteriormente, la prejudicialidad penal para la determinacion de la «cuo-
ta defraudada»?S sitia en el Juez penal la competencia para calificar y cuantificar los hechos
objeto de analisis conforme a una interpretacién y aplicaciéon conjunta de la ley tributaria y
la penal. Asi, el hecho de que el Juez penal tenga que asumir funciones que no le son propias
por razon de la materia, unido a la ingente produccion normativa en el orden tributario, difi-
culta la tarea de enjuiciamiento y, por lo tanto, el aseguramiento de la 7ura novit curia.

Tal contexto invita —pero no habilita— a que el Juez penal acoja, en la mayoria de los casos, el
criterio de los funcionarios de Hacienda que intervienen en la investigacion administrativa y
en la emision del correspondiente acto de liquidacion o del informe de delito, ya que, posterior-
mente, son llamados al procedimiento como peritos para ratificar sus propias consideraciones.

Si bien la problematica a este respecto es muy amplia, uno de los 6bices fundamentales que
se deben superar en el procedimiento penal es el reconocimiento de los referidos funciona-
rios como peritos imparciales que sirven con objetividad a los intereses generales?4, ya que,
en muchas ocasiones, se ha trasladado su criterio —de forma mimeética y acritica— a la sen-
tencia condenatoria. Maxime cuando, en la practica, la imparcialidad de los peritos de parte
—cuya aportacion es esencial en la mayoria de los delitos econdmicos— siempre se pone en
tela de juicio.

Existe una segunda linea jurisprudencial ya veterana —y que, por desgracia, no ha tenido con-
tinuidad— en contra de considerar a los funcionarios de la Administraciéon tributaria como
peritos en el procedimiento penal?5 por entender, en sintesis, lo siguiente:

- Sibien estos funcionarios acuden al procedimiento a sostener el criterio técnico conteni-
do en la liquidacion o en el informe de delito, la propia norma juridica y los criterios inter-
pretativos para su aplicacién son materias que se encuentran fuera del ambito de la pericia.

+ Noeslogico que la practica de la prueba pericial se produzca por los mismos que formaron
parte del equipo investigador y, por lo tanto, integran la version del denunciante.

+ Los aspectos objetivos de su imparcialidad pueden ponerse en duda cuando pertenecen a
un cuerpo de funcionarios dependientes, no tanto de la Administracién publica de forma
geneérica, sino en concreto de aquella que se presenta como perjudicada en la causa.

23 Elarticulo 254.1 de la LGT establece que corresponde «al Juez penal determinar en sentencia la cuota defraudada vincu-
lada a los delitos contra la Hacienda Publica que hubiese sido liquidada al amparo de lo previsto en el apartado 5 del articulo
305 del Codigo Penal y en el Titulo VI de esta Ley».

24 Por todas, SSTS (2.2) 20/2001, de 28 marzo (FJ 4.°) y 494/2014, de 18 de junio (FJ 2.9).

25 SSTS (2.3) 38/2005, de 28 de enero (FJ 1.9), Ponente: D. Enrique Bacigalupo; 13/2006, de 20 de enero (FJ 1.°), Ponente:
D. Enrique Bacigalupo; Voto particular de José Manuel Maza Martin en la STS (2.2) 463/2008, de 23 de junio; STS (2.2)
725/2020, de 3 de marzo de 2021 (FJ 45.°).
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+ Endefinitiva, no se pone en duda que los funcionarios de la Administracion tributaria pue-
dan acudir al procedimiento, pero nunca en la condicién de peritos, sino tan solo en la de
meros testigos que relatan al Tribunal los datos, contables o de otro tipo, con trascenden-
cia para el enjuiciamiento.

Los ultimos pronunciamientos jurisprudenciales parecen seguir manteniendo la considera-
cion de peritos de los funcionarios de la Agencia Tributaria, si bien precisan que la presencia
del informe pericial de parte es «mas que saludable desde la perspectiva del derecho al proce-
so con todas las garantias» y aclaran que no puede concluirse el caracter tipico de la conduc-
ta imputada a través de la censurable transcripcion de los dictamenes emitidos por los peri-
tos de la Administracion en la sentencia2®.

En el ambito contencioso-administrativo la Sala Tercera del Tribunal Supremo ha dado un
paso mas, ya que, a pesar de reconocer que los funcionarios al servicio de la Administraciéon
tributaria pueden actuar como peritos en el procedimiento, rechaza que sus informes puedan
gozar de una mayor objetividad e imparcialidad por cuanto «quien es parte no es imparcial»?’.

Asi, se afirmo que «el funcionario inserto en la estructura jerarquica de la Administracion ac-
tiva esta manifiestamente en situacion de dependencia», por 1o que no pueden considerarse
terceros independientes.

Tales consideraciones pueden trasladarse, mutatis mutandis, al procedimiento penal. Ademas,
a la hora de valorar su imparcialidad no solo habra que considerar su dependencia funcional,
sino también los complementos retributivos que obtienen tales funcionarios conforme a lo
que se ha desarrollado anteriormente.

El foco habra que ponerlo, por lo tanto, en la trascendencia de los referidos pronunciamientos
y en valorar si, en la practica, comienzan a analizarse desde la misma distancia tanto el in-
forme emitido por el funcionario correspondiente como el realizado por el perito propuesto
por la defensa. Esta sera la Unica via para garantizar un escrupuloso respeto al derecho a un
proceso con todas las garantias previsto en el articulo 24.2 de la CE.

Por ultimo, y a mayor abundamiento, debe dejarse citado —ya que su desarrollo exigiria la
realizacion de otro trabajo independiente— que, incluso en el caso de que quedara probado
que el sujeto pasivo delego el cumplimiento de sus obligaciones tributarias en un tercero ex-
perto en la materia, también se le podra atribuir responsabilidad penal.

El Alto Tribunal48, partiendo de una configuracion del delito fiscal que prescindia de su consi-
deracion como delito de incumplimiento de deber para considerarlo como un delito especial

26 En tales términos se pronuncia, por todas, la STS (2.2) 951/2023, de 21 de diciembre (FJ 3.%), y la STS 700/2016, de 9 de
septiembre (FJ 2.°).

27 STS (3.2) 202/2022, de 17 de febrero (FJ 6.°). También en la STS (3.2) 207/2023, de 21 de febrero (FJ 5.°) en la que se plan-
teaban las exigencias del deber de motivacion de la comprobacién de valores mediante el método de dictamen pericial.

28 Tal criterio se desarrollé en la STS (2.2) 374/2017, de 24 de mayo (FJ 2.9).
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de dominio, no solo origino la posible autoria del asesor fiscal en caso de que la conducta do-
losa le fuera plenamente imputable y no concurriese en el sujeto pasivo?? —a pesar de la natu-
raleza juridica de este delito como especial propio—, sino que vino a afirmar que «tal dominio
del devenir delictivo no desaparece (...) por delegar actuaciones en otros sujetos, si conserva
la competencia para recabar la informacion de su cumplimiento por el delegado y si puede re-
vocar la delegacion».

Parece evidente que, con el objetivo de que un hecho presuntamente constitutivo de delito con-
tra la Hacienda Publica no quede impune, la atribucion de la responsabilidad penal se ha ex-
tendido a situaciones de dudosa legalidad.

Por todo lo anterior, es claro que la posicion del contribuyente no solo queda erosionada por
ciertas actuaciones del procedimiento administrativo de investigacion por la practica de ac-
tuaciones que chocan con sus derechos, sino que, en el procedimiento penal, también encon-
trara dificultades para hacer valer su postura.

4. Conclusiones

De todo lo manifestado anteriormente, pueden extraerse las siguientes conclusiones:

+ El procedimiento de inspeccion del que derivan la gran mayoria de denuncias por delito
otorga unas facultades de investigacion tan amplias que, en muchos casos, chocan con los
derechos de los contribuyentes al emplearse bajo una mera finalidad recaudatoria.

+ Lareduccién en los ultimos afios del numero de denuncias por delito de defraudacién contra
la Hacienda Publica debe ponerse en contraste con un progresivo aumento de la recaudacion,
lo cual puede llevar a pensar que, ante la eventual remision del tanto de culpa a la jurisdic-
cion penal, los contribuyentes optan por alcanzar acuerdos en via administrativa ante el
escenario que se les plantea en el procedimiento penal.

« Los datos disponibles sobre diligencias previas y sentencias muestran que el delito de de-
fraudacién contra la Hacienda Publica no tiene un caracter residual en el orden penal, lo
cual obliga a revisar el desequilibrio entre la acusacion y la defensa que ha venido carac-
terizando su enjuiciamiento por una mayor cercania al criterio de los funcionarios que, en
contra de autorizadas opiniones, acuden como peritos al acto del juicio oral.

+ Endefinitiva, la defensa y preservacion de la eficacia del sistema fiscal no deberia hacerse
con medios exorbitantes o que planteen dudas de inconstitucionalidad.

29 Véase, por todos, ARRIETA MARTINEZ DE PISON, J. (2020), «<La responsabilidad penal del asesor fiscal», en la obra comun
de CANCIO MELIA, M., MARAVER GOMEZ, M. y FAKHOURI GOMEZ, Y., Libro homenaje al profesor Dr. Agustin Jorge Barreiro,
Universidad Auténoma de Madrid.
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RESUMEN

La tributacion local, donde el Impuesto sobre Bienes Inmuebles (IBI) constituye su figura mas impor-
tante, es especialmente compleja por la profusa normativa aplicable y su constante actualizacion,
por la complejidad de sus calculos, asi como por la diversidad de entes con competencias, y que, a
nuestro entender, requieren de un esfuerzo suplementario de la Administracion para clarificarlos, de
forma que los contribuyentes incrementen la confianza en sus ayuntamientos, tan cercanos y nece-
sarios para su dia a dia.

En estas reflexiones con relacion al IBl deberia acometerse, con urgencia, tanto la actualizacion de las
Ponencias de Valores en vigor con fecha anterior a 2014, que permita normalizar los valores catas-
trales y la antigliedad de los inmuebles, como la de los inmuebles no residenciales definiéndose un
marco que evite la subjetividad actual. Con ello se dotaria de transparencia al tributo y, como expone-
mos en este articulo, evitarian la creciente, y «callada», carga fiscal que soportan los contribuyentes.
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Introduccion

La tributacion local constituye un elemento muy importante dentro de nuestro sistema fis-
cal al alcanzar en las corporaciones locales, a través de sus distintas figuras impositivas, una
recaudacion proxima a 25.000 millones de euros anuales, una cifra similar a la recaudacion
total por el Impuesto sobre Sociedades en el territorio comun.

Los impuestos locales estan regulados por el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de mar-
zo, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales
(TRLRHL), norma de caracter estatal, que ofrece un cierto grado de autonomia a las corpora-
ciones locales, al posibilitarles fijar distintos niveles de tributacion dentro del marco minimo
fijado por la normativa estatal.

De acuerdo con el informe del Instituto de Estudios Econdmicos de abril de 2023, La compe-
titividad fiscal de las entidades locales y de las comunidades autonomas?, el Impuesto sobre
Bienes Inmuebles (IBI) constituye la figura mas importante del sistema tributario espaiol
para las entidades locales desde el punto de vista recaudatorio, al suponer, en el ano 2020, un
67% del total de la recaudacion, y en él centraremos nuestro estudio y propuestas de mejora
para mitigar la litigiosidad en la tributacion local. Otros impuestos relevantes en términos de
recaudacion total municipal son el Impuesto sobre Vehiculos de Traccion Mecanica, que su-
puso un 11% del total; el Impuesto sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza
Urbana, que supuso un 10,8%; el Impuesto sobre Actividades Econdmicas, que supuso un 7,5%,
y el Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras que supuso un 4,2%.

Ademas de por su recaudacion, el IBI destaca sobremanera por su impacto en el ambito em-
presarial, su litigiosidad y el namero de contribuyentes afectados por el mismo, que se confi-
gura como un tributo directo, real, obligatorio y periodico, que grava el valor de la titularidad y
otros derechos reales sobre bienes inmuebles localizados en el municipio que recauda el tributo.

Asi, el articulo 61 TRLRHL establece, como hecho imponible del IBI, «la titularidad de los si-
guientes derechos sobre los bienes inmuebles rusticos y urbanos y sobre los inmuebles de ca-
racteristicas especiales:

+ De una concesion administrativa sobre los propios inmuebles o sobre los servicios publi-
cos a que se hallen afectos.

+ De un derecho real de superficie.
+ De un derecho real de usufructo.

+ Del derecho de propiedad».

Articulos posteriores del TRLRHL establecen las exenciones, los sujetos pasivos, la base impo-
nible (constituida por el valor catastral de los bienes inmuebles, que se determinara, notificara

L https//www.ieemadrid.es/sites/ceoe-iee/files/content/file/2025/02/05/31/opiabril23.pdf

B2 Revista del IEE N.oS1y 2 [ 2025



El problema de la litigiosidad tributaria en Espafia
La litigiosidad en el Gmbito de la tributacion local... 145

y sera susceptible de impugnacion conforme a lo dispuesto en las normas reguladoras del
Catastro Inmobiliario), la base liquidable, las reducciones y la cuota integra y liquida.

1. El Impuesto sobre Bienes Inmuebles

El Catastro Inmobiliario se rige por el Real Decreto Legislativo 1/2004, de 5 de marzo, y es un re-
gistro administrativo dependiente del Ministerio de Hacienda en el que se describen los bienes
inmuebles urbanos, de caracteristicas especiales y rusticos, segun las directrices emanadas
de la Ponencia de Valores de cada municipio. El Pais Vasco y Navarra se rigen por su propio
marco normativo.

La cuota tributaria del Impuesto sobre Bienes Inmuebles se obtiene multiplicando la base im-
ponible derivada del valor catastral calculado segun las caracteristicas del inmueble incluidas
en el Catastro Inmobiliario, por el tipo impositivo que establece cada ayuntamiento para cada
uso correspondiente.

El valor catastral de los inmuebles:

+ Se fija tomando como referencia el valor de mercado, sin que, en ningun caso, pueda exce-
der de este.

+ Se calcula a través de un procedimiento reglado, que constituye el sistema de valoracion
catastral.

- Esta integrado por el valor del suelo y el de las construcciones, y es corregido en funcion
de las caracteristicas particulares del inmueble incluidas en el Catastro Inmobiliario.

+ En los bienes inmuebles con precios de venta limitado administrativamente, no podra,
en ningun caso, superar dicho precio.

Ha de atenderse que la valoracion catastral esta basada en la real descripcion del inmueble, v,
a tal respecto, establece el art. 2 del Real Decreto Legislativo 1/2004, de 5 de marzo, por el que
se aprueba el texto refundido de la Ley del Catastro Inmobiliario, que el Catastro esta al servicio
de los principios de generalidad, justicia tributaria y asignacion equitativa de los recursos pu-
blicos, en aplicacion del art. 31 de la Constitucion espanola.

Estos principios, en muchas ocasiones, presentan desviaciones, al verse afectados los valores
catastrales por valoraciones que no se ajustan a la realidad del mercado inmobiliario.

Surgen, asi, diversas problematicas, entre las cuales destacamos dos como elementos de
alto impacto economico que contribuyen a que se produzca, por un lado, un desajuste entre
la realidad inmobiliaria y el valor catastral de los bienes inmuebles; y, por otro, la incomprension
de la exaccion del tributo por los contribuyentes. Veamos en detalle ambos elementos:

+ la antigiedad de las Ponencias de valores;
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+ laimprecision en las definiciones de las categorias constructivas.

1.1. La antigiiedad de las Ponencias de Valores municipales

Las Ponencias de Valores totales recogen los criterios, médulos de valoracion y demas ele-
mentos precisos para llevar a cabo la determinacion del valor catastral de cada bien inmueble
de un municipio, con la finalidad de homogeneizarlos y referenciarlos uniformemente con los
valores de mercado a una fecha determinada. Las Ponencias de Valores parciales son el pro-
ceso mediante el cual se lleva a cabo una valoracion singularizada de inmuebles de una mis-
ma clase de alguna o varias zonas, poligonos discontinuos o fincas, o de inmuebles con carac-
teristicas constructivas similares.

Son aprobadas por el Director General del Catastro, previo informe del ayuntamiento corres-
pondiente, publicandose el acuerdo de aprobacion en la Sede Electronica del Catastro. Los va-
lores catastrales resultantes de estos procedimientos se notifican individualmente a los titu-
lares catastrales y tendran efectividad el dia 1 de enero del afio siguiente.

El calculo de los valores catastrales de los bienes inmuebles se realiza mediante los procedi-
mientos de valoracion colectiva de caracter general (PVCCG) que determinan —a la fecha de
publicacion de la ponencia— un nuevo valor catastral para la totalidad de los bienes inmuebles
urbanos y rusticos que cuenten con construccion del municipio correspondiente.

Los PVCCG se inician previa manifestacion del interés por el ayuntamiento correspondiente,
tras haber transcurrido el plazo legal establecido al efecto y como consecuencia de alguna de
las siguientes causas:

+ Laaprobacion, revision, modificacién o desarrollo del planeamiento urbanistico.

« Laalteracion del mercado inmobiliario que dé lugar a una desviacion significativa de la re-
ferenciacion de los valores catastrales respecto a los valores de mercado.

+ Cuando han transcurrido, al menos, cinco afnos desde la entrada en vigor de los valores ca-
tastrales derivados del anterior procedimiento y, en todo caso, a partir de los diez anos des-
de dicha fecha (Notense las dudas de interpretacion que plantea esta definicion, ya que pa-
rece advertir la obligatoriedad de actualizarse a los diez arnios, algo que como veremos, no
viene ocurriendo en muchos municipios).

Por aplicacion del articulo 23 del RDL 1/2004, y con la finalidad de que los valores resultan-
tes no superen su valor de mercado, se reducen los valores obtenidos multiplicandolos por un
coeficiente de referencia al mercado, fijado en 0,5 para bienes inmuebles urbanos.

Al tener las Ponencias de Valor una vigencia minima de 5 afos, con el transcurso del tiempo
el valor catastral obtenido como una foto fija a la fecha de la publicacion de la ponencia se va
desacoplando paulatinamente respecto a la realidad inmobiliaria y sus valores de mercado.
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Como veremos, este efecto se produce masivamente, dado que son muchos los municipios
cuyas Ponencias de Valor total han quedado desactualizadas en el tiempo tras cumplir mas
de 10 anos de vigencia, e incluso mas de 20 afios. Asi, tenemos algunos ejemplos significati-
vos de municipios relevantes en el conjunto nacional:

m Ao de publicacion de la Ponencia de Valores

(Caceres 1994
Ledn 1995
Valencia 1997
Sevilla 2000
Tarragona 2000

Como indicabamos, estas desactualizaciones no son casos aislados. En el Grafico 1 se muestra
el numero de Ponencias de Valores totales vigentes aprobadas en distintos intervalos de afios.

GRAFICO1
Ndmero de Ponencias totales segin su fecha de aprobacién
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Fuente: Sede Electronica del Catastro - Inicio (sedecatastro.gob.es)

Como se observa, es en el periodo 2005 y 2009 donde se aprobaron mas ponencias totales,
2.211, teniendo una antigiiedad media de 17 ahos. Ademas, se comprueba que aun estan vi-
gentes 1.967 ponencias aprobadas en los anos 80 y 1.245 ponencias aprobadas en los anos 90;
es decir, con una antigliedad entre 40 y 30 anos.
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También destaca sobremanera la poca actividad municipal para actualizar las Ponencias an-
tiguas, dado que en el periodo 2015-2024 solamente 216 municipios las actualizaron.

Si focalizamos el analisis respecto a los municipios con mas de 20.000 habitantes, observamos
un comportamiento similar en cuanto a la falta de actualizacion de las Ponencias.

GRAFICO 2
Ndmero de Ponencias totales segun su fecha de aprobaciéon en municipios mayores de 20.000
habitantes
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Fuente: Sede Electronica del Catastro - Inicio (sedecatastro.gob.es)

Con unas pequeiias operaciones aritmeéticas, observamos que:

+ E146,4% de los municipios (periodo 1985-2004) aun tienen Ponencias vigentes con una
antigiiedad entre 20 y 40 anos.

+ E177,6% de los municipios (periodo 1985-2009) atiin tienen Ponencias vigentes con una
antigiiedad superior a 15 anos.

+ E187,7% de los municipios (periodo 1985-2014) aun tienen Ponencias vigentes con una
antigiiedad superior a 10 afios.

+ Solo 21 municipios (periodo 2015-2024), menor a 9 anos.

Esta desactualizacion de las Ponencias trae consigo el desajuste creciente entre los valores de
mercado y catastrales.

Como veremos, la Administracion intenta corregir este desajuste actuando a través del coeficiente
corrector incluido en los Presupuestos Generales del Estado (PGE), si bien no actua sobre la
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antigiuedad de los inmuebles, creando un doble efecto que provoca un incremento no menor
en la carga fiscal que soportan los contribuyentes y, adicionalmente, falta de transparencia.

i. El ajuste anual de los valores catastrales al valor de mercado, por la aplicacion
de coeficientes publicados anualmente en los PGE, no actualiza correctamente
los valores catastrales

Una de las principales consecuencias de la existencia de Ponencias totales tan antiguas es
la desvinculacion de los valores catastrales obtenidos en el afio de publicacion de la ponen-
cia municipal respecto de los valores de mercado a lo largo del tiempo de vigencia de dicha
ponencia.

Dado que es una obviedad que los valores de mercado obtenidos en las Ponencias de Valor no
se mantienen inalterados a lo largo de los anos, el art. 32 del RDL 1/2004, por el que se aprueba
el texto refundido de la Ley de Catastro Inmobiliario (TRLCI), indica lo siguiente:

«Articulo 32. Actualizacion de valores catastrales. 1. Las leyes de presupuestos generales del
Estado (PGE) podran actualizar los valores catastrales por aplicacion de coeficientes (...)».

Esta actualizacion a través de los PGE posibilita a los municipios adecuar anualmente los va-
lores catastrales obtenidos en la ponencia a través de dicho coeficiente, evitando, con ello, la
correcta fiscalidad de los contribuyentes por el transcurso del tiempo.

Sibien no es adecuada dicha actualizacion, dado que los coeficientes determinados en los su-
cesivos PGE no responden a la evolucién del mercado inmobiliario a lo largo de los afios, cues-
tion que puede observarse, claramente, al compararlos con los datos medios de los valores de
vivienda que publica el INE2.

Si tomamos como ejemplo el municipio de Caceres y obtenemos los coeficientes correctores
publicados por los PGE en los distintos afnos, se observa que:

2 No existen series histéricas oficiales de datos de otras tipologias de inmuebles con suficiente profundidad.
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CUADRO 1
El municipio de Caceres v los coeficientes correctores publicados por los PGE en los distintos afios

2023 1
2022 1
2021 1
2020 1
2019 1
2018 1
2017 1
2016 11
2015 1
2014 1
2013 1
2012 1
2011 1
2010 101
2009 102
2008 102
2007 102
2006 102
2005 102
2004 102
2003 102
2002 102
2001 102
2000 102
1999 1018
1998 1021
1997 1026
1996 1035
1995 1

Fuente; Sede Electronica del Catastro — Inicio (sedecatastro.gob.es)
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+ Desde el anio de la publicacién de la ponencia de valores total (1995), no se han reflejado
coeficientes reductores, ni siquiera en los afios de caidas generalizadas e intensas de los
valores inmobiliarios (2009-2013).

+ Siobtenemos la actualizacion de los valores catastrales por los PGE en el periodo 1995-2023,
el incremento asciende al 49,47%.

« Elincremento en el periodo 2005-2023 asciende al 25,12%.

Si comparamos la evolucion desde el ano 2005 al 2023 respecto del Valor tasado medio de vi-
vienda libre en el municipio de Caceres, segun los datos publicados por el INE que se inician
en el afio 2005 (la vivienda como termometro para largos periodos de tiempo respecto a la evo-
lucion del mercado inmobiliario), vemos que la evolucion ha sido del -4,4%.

CUADRO 2
Valor tasado medio de vivienda libre en el municipio de Caceres

Primer trimestre de 2005 1.296,3
Primer trimestre de 2024 12388
% evolucion -4.4%

Fuente: https.//apps.fomento.gob.es/BoletinOnline2/?nivel=2&orden=35000000

En conclusion, en el municipio de Caceres, en el periodo 2005-2023, 1a actualizacion de los
valores catastrales a traves de los PGE supuso un incremento del +25,1%; y, por otro lado, el va-
lor medio de la vivienda se redujo un -4,4%.

Otro caso podria ser el municipio de Tarragona, donde, en el periodo 2005-2023, la actualiza-
cion de los valores catastrales por los PGE supuso un incremento del +16,6%, mientras que el
valor medio de la vivienda se redujo un -12,6%.

A sensu contrario, en el caso de Lleida, la actualizacion de los valores catastrales por los PGE
en el periodo 2007-2023 se decrementa al -35,6%, y el valor medio de la vivienda al -42,4%.

Como estos casos, podriamos aportar otros muchos donde se aprecia que la aplicacion de
coeficientes, desde el ano de aprobacién de la ponencia, a través de los PGE para actualizar
los valores catastrales no adecua la fiscalidad a la realidad inmobiliaria, y en no pocos ca-
sos puede incrementarla.

Por ello, podemos afirmar que el sistema de actualizacion fijado por el art. 32 del RDL 1/2004,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Catastro Inmobiliario (TRLCI), que se jus-
tifica sobre la base de una mayor justicia fiscal, esta provocando, precisamente, lo contrario,
desequilibrio fiscal y falta de coherencia.
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ii. Desactualizacion de la antigiiedad de los inmuebles

El valor catastral, determinado objetivamente a través de los datos obrantes en el Catastro
Inmobiliario, se encuentra integrado por el valor del suelo mas el valor de la construccion.

Para depreciar el valor de la construccién por el transcurso de los afnos (antigiedad), la Norma
13 del Real Decreto 1020/1993, de 25 de junio, por el que se aprueban las normas técnicas de
valoracion y el cuadro marco de valores del suelo y de las construcciones para determinar el
valor catastral de los bienes inmuebles de naturaleza urbana establece el coeficiente «H», que
reduce el valor de la construccion: «(...) EI periodo de antigtiedad se expresara en anos com-
pletos transcurridos desde la fecha de su construccion, reconstruccion o rehabilitacion in-
tegral, hasta el 1 de enero del afio siguiente al de la aprobacion de la ponencia de valores» (la
negrita es nuestra).

Y se desarrolla, a continuacion, su calculo (coeficiente «H»).

«Se aplicara un coeficiente que pondere la antigtiedad de la construccion, teniendo en cuenta
el uso predominante del edificio, y la calidad constructiva, de acuerdo con los datos obrantes
en el Catastro. Dicho coeficiente se obtendra mediante la utilizacion de la tabla que figura en
la Norma 13 del RD 1020/1993».

A efectos del calculo del valor catastral y del tributo, esto significa que los inmuebles del mu-
nicipio deprecian el coste de su construccion segun los afios transcurridos entre su construc-
cion/reconstruccion hasta la entrada en vigor de la ponencia; es decir, mantienen inalterada
su antigiuedad desde la publicacion de la ponencia vigente hasta la siguiente ponencia. Asi,
en el caso concreto de Caceres, los inmuebles construidos en el ano 1995 (ario de publicacién
de la ponencia), y todos los inmuebles construidos con posterioridad, son considerados, afio
tras ano, como inmuebles nuevos, y asi seqguira de forma indefinida hasta la aprobacion de
una nueva ponencia.

Al noreconocer la norma la depreciacion por antiguedad provoca un desacoplamiento del va-
lor catastral respecto al valor de mercado, y, al sustraer de su calculo la antiguedad real del in-
mueble, se produce un incremento, afno tras ano, de la carga fiscal que soporta el contribuyente.

Esta paradoja hace que la valoracion catastral no refleje la realidad de mercado de los inmue-
bles del municipio, pues no cabe duda de que no vale igual un inmueble construido ahora que
otro construido hace muchos anos.

Como ejemplo, se expone un edificio industrial uso 2, de categoria 2, construido en el afio 2000
en un municipio cuya ponencia de valores tuvo efectos desde 01/01/2003. En este edificio, para
el calculo de su valor catastral en el afio 2024, se le esta aplicando al valor de la construccion,
un coeficiente de depreciacion por antiguedad de 1,00; sin embargo, el edificio tiene una anti-
guedad real de 24 anos, por lo que deberia tener aplicado un coeficiente de depreciacién por
antiguedad de 0,75.
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CUADRO 3
Cuadro de coeficiente «H»

T H
Uso 1° Usop ¢ Uso 3°
Afos Categorias Calegorias Categorias

1-2 5 7-8 -8 1-2 ™ T7-8-9 1-2 5.5 T-8-8
(g;;_) 100 | 100 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00
0,93 0,92 0,90 ; 091 089 092 0,90 0,88

10-14 D87 0.85 0,82 D.8& 0.84 0,80 0.54 0,82 0.7
18 0,82 0,79 0,74 LD 077 0,72 0,78 0,74 0,69
(20-24) 077 | 073 | 057 | Q7| om0 | ose | omz | 057 | osi
2534 0,72 0,68 0,81 070 0,65 0,58 067 081 0,54
30-24 0.63 0.63 0,58 0.65 0.60 0.53 062 0.56 0,49
35-39 0,64 0.6%9 0.51 0.61 0,56 0.48 0.58 0.51 0,44
40-44 0.61 0.55 0,47 0.57 0.52 0.44 054 047 0,39
45-45 058 0.52 0.43 0.54 0.48 0.40 0.50 0.43 0,35
50-54 0,55 0,49 0,40 0.51 0.45 0.37 047 0.40 0,32
55-58 0.52 0.45 0.37 0.48 0.42 0.34 0.44 0.37 0.29
B0-54 0,45 0,43 0,34 0,45 0,39 0,31 0,41 0, 0,26

65-65% 0,47 0.41 0,32 0,43 0,37 0,29 0,39 0,32 0.2
T0-74 D45 0,29 0.30 0.41 0,35 0.27 037 0,30 0,22
T6-T8 043 0,37 028 0,39 0.33 0.2 0,35 0,28 0,20
80-84 0.41 0.3% 0,26 0.37 0,31 0.23 0.33 0.26 0,18
B5-85 0,40 0,23 0,25 0,36 029 021 0,31 0,25 0,18
S0-mias 0.39 0,32 0.24 0.35 0.28 0.20 0.30 0.24 07

A efectos practicos, si su valor catastral, en el afio de publicacion de la ponencia, es de 450.000 €,
donde el suelo es de 150.000 € y la construccion es de 300.000 €, en el ano 2024 deberia te-
ner un valor catastral de la construccion de 225.000 € y su valor catastral total de 375.000 €
(una reduccion no aplicada del 17% del valor catastral y del correspondiente tributo).

Es tan evidente este efecto que comprobamos que la Administracion, a los efectos de la de-
terminacion de los valores de referencia aplicables a inmuebles urbanos residenciales, gara-
jes y fincas rusticas sin construccion, que sirven de base para el calculo de los Impuestos de
transmisiones patrimoniales, actos juridicos documentados y sucesiones y donaciones, usan-
do las mismas técnicas de valoracion catastral y refiriéndose expresamente a ellas la Circular
04.01/2021, de 9 de septiembre, corrige esta situacion y si atiende anualmente a la antiguedad
real del inmueble, al establecer, en su Disposicion séptima, «criterios y reglas de calculo espe-
cificas para la valoracion de las construccionesn»:

«(...) Para valorar las construcciones se utilizara el valor de reposicion, calculando su coste
actual, entendido por tal el senialado en la Norma 12 del RD 1020/1993, teniendo en cuenta uso,
calidad, depreciandose cuando proceda, por aplicacion de los coeficientes correctores corres-
pondientes, en funcion de la antigtiedad y el estado de conservacion».

Con arreglo a esta evidencia, es obvio que el sistema de calculo de la antigiiedad basado en
la fecha de publicacion de la ponencia lleva a resultados econémicos que no se ajustan a la
realidad del inmueble, y por ello no es aplicado en otros impuestos como el ITE, AJD o SyD.
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iii. Falta de transparencia en los calculos de Ponencias anteriores al aiio 2005

Adicionalmente, las Ponencias de Valor totales publicadas con anterioridad al afio 2005 no
estan informatizadas y disponibles en la web del Catastro como si lo estan las publicadas en
los anos posteriores, lo cual implica una notable falta de accesibilidad y transparencia al des-
conocerse los distintos apartados que la componen, entre otros: criterios de valoraciéon, ma-
pas de valores, callejeros y demas informacion necesaria para el calculo del valor catastral.
Toda esta informacion se ha de solicitar al Catastro inmueble a inmueble por un precio admi-
nistrativo, que, segun qué casos, lo hace inviable para los contribuyentes particulares, dificul-
tando, en términos de transparencia, costes y tiempo, que los titulares catastrales de bienes
inmuebles ubicados en estos municipios puedan comprobar sus inmuebles en las mismas con-
diciones que los ubicados en municipios con Ponencias publicadas con posterioridad a 2005
(recordemos que existen 4.146 Ponencias de Valor total publicadas con anterioridad al afio 2005).

Adicionalmente, con el paso de los anios se publican ¢rdenes y circulares encaminadas a va-
loraciones catastrales mas ajustadas y reales. Uno de los ejemplos es la Circular 04.04/09/P,
de 29 de enero de 2009, sobre la aplicacion del coeficiente de gastos y beneficios en la valora-
cion por unitario del suelo.

En muchos casos, estas 6rdenes y circulares no se aplican en Ponencias anteriores a 2005, pri-
vando a los contribuyentes de consideraciones esenciales para una valoracion catastral mas
justa y acorde con la realidad de los bienes inmuebles.

Conclusidn: la desactualizacion de las Ponencias de Valores totales y la «<adecuacion» de los
valores catastrales a los valores de mercado por coeficientes a través de los PGE, la incorrec-
ta y erronea aplicacion de la antigiiedad en los calculos del tributo, y la falta de informacién
accesible en la Ponencias anteriores a 2005 son factores que suponen un incremento de la
carga fiscal que soportan los contribuyentes, evidenciando una falta de transparencia y un
incremento de la litigiosidad que conlleva una exaccion del impuesto, en muchos casos, ex-
cesivo y alejado de la realidad inmobiliaria.

1.2. Indeterminacién en las categorias constructivas

La categoria constructiva se recoge en el cuadro de la Norma 20 del RD 1020/1993, y es un
coeficiente que se aplica al médulo basico de construccion del municipio para diferenciar
las caracteristicas y calidades constructivas de los diferentes inmuebles de la misma tipolo-
gia dentro del mismo municipio.

Una mejor calidad constructiva supone un mayor valor de la construccion al aplicarse coeficientes
superiores, estableciéndose un amplio rango entre la mejor —categoria 1— y la peor —categoria
9—. (Ejemplos de uso residencial e industrial, y de 2.1.1 fabricacion en una planta).
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CUADRO DE COEFICIENTES DEL VALOR DE LAS CONSTRUCCIONES

TIPOLOGIAS CONSTRUCTIVAS CATEGORIA
uso CLASE MODALIDAD 1 2 3 4 5 6 7 8 9
1.1.1 EDIFICAGION ABIERTA 165 | 140 | 1,20 | 105 | 095 | 085 075 | 065 | 055
1.1 VIVIENDAS COLECTIVAS de 1.1.2 EN MANZANA CERRADA - an " ol aen | aso
CARACTER 1.2 EN MANZANA CERRADA 160 | 135 | 1.15 | 100  0S0 | 080 | 0,70 | 060 | 050
URBANO

1.1.3 GARAGES, TRASTERQS Y
LOCALES EN ESTRUCTURA

121 EDIFICAGION AISLADA O

080 | 070 | 062 | 053 | 046 | 040 030 | 026 | 020

215 | 180 | 145 | 125 | 1,10 | 1,00 | 090 | 080 | 0,70

PAREADA
1 122 ENLINEA O MANZANACERRADA | o | v x| 1 as | 115 | 108 .
RESIDENCIAL | 12 VIV, UNIFAMILIARES de EN LINEA O MANZANA CERRADA 200 | 165 | 1.35 | 115 [ 105 | 085 | 085 | 075 | 065

RESIDENCIAL | CARACTER URBANO 12.3 GARAGES Y PORGHES EN

PLANTA BAJA nan | nas | n7s | nes | e c a0 | 03

GARAGES Y PORCHES EN PLANTA 090 | 085 | 0,75 | 065 | 060 | 055 045 | 040 | 035

BAJA

1.3.1 USO EXCLUSIVO DE VIVIENDA e . N aeo | pan
13 EDIFICACION LISD EXGLUSIVO DE VIVIENDA 135 | 1.20 | 105 | 090 | 080 | 070 | 060 | 0.50 | 040
RURAL 1.3.2 ANEXOS

0 0.60 0 5 .30 ) )20
ANEXOS 070 | 0,60 | 0,50 | 045 | 040 | 035 | 0,30 | 0,25 | 0,20

211 F.\’-\BRIE;ACION EN UNA PLANTA
FABRICACION EN UNA PLANTA

211.2 FABRICACION EN VARIAS
PLANTAS 115 | 1,00 | 085 | 070 | 060 | 055 052 | 050 | 040
FABRICACION EN VARIAS PLANTAS

21.3 ALMACENAMIENTO

—

105 | 080 | 0,75 | 060 | 050 045 040 | 037 035]

2.1 NAVES DE FABRICACION Y
ALMACENAMIENTO

085 | 070 | 0,80 | 050 | 045 035 030 | 025 | 020

2 ALMACENAMIENTO
INDUSTRIAL . ——— -
: 221 GARAJES 115 | 1,00 | 085 | 070 | 0,60 | 050 | 040 | 0.30 | 020
INDUSTRIAL |22 GARAGES Y APARCAMIENTOS |- =L -
APARCAMIENTOS APARGAMIENTOS 050 | 050 | 045 | 040 | 035 030 020 010 | 005

APARGAMIENTOS

2.3.1 ESTACIONES DE SERVICIO
ESTACIONES DE SERVICIO

2.3.2 ESTACIONES
ESTACIONES

180 | 160 | 140 | 125 | 1,20 | 110 100 | 080 | 080
2.3 SERVICIOS DE TRANSPORTE
255 | 225 | 200 | 1,80 | 160 | 140 125 | 1,10 | 100

La categoria debe identificarse con la calidad de la construccién material, esto es, con las pro-
piedades inherentes que permiten juzgar su valor. Se refiere exclusivamente a la construc-
cion, a los materiales y sistemas constructivos empleados, sin considerar la ubicacién dentro
del poligono de valor definido por la Ponencia de Valores.

El Real Decreto 1020/1993 establece que «/as Gerencias Territoriales del Centro de Gestion
Catastral y Cooperacion Tributaria elaboraran un catalogo de edificios y construcciones de
caracter urbano de su ambito territorial de acuerdo con la Norma 22.3 del RD 1020/93, coordi-
nado por la Junta Técnica Territorial correspondiente, en concordancia con las tipologias es-
tablecidas en el cuadro de coeficientes del valor de las construcciones (...)».

Asi, para conformar el catalogo, se eligen unos edificios representativos de cada tipologia y ca-
tegoria, y publican su fotografia en dicho documento. Posteriormente, se compara cada inmue-
ble del municipio con los ejemplos de inmuebles de cada tipologia y categoria. A traveés de di-
cha comparacion fotografica, se identifican cuales de los ejemplos contienen los materiales y
sistemas constructivos mas similares a los empleados en el inmueble a categorizar, procedi-
miento que se repite en todos los inmuebles del municipio. Como puede deducirse facilmen-
te, este sistema de asignacion es, a todas luces, insuficiente y arbitrario.

Al ser una mera comprobacion fotografica (en algunos catalogos mas recientes si de describen
someramente los materiales de construccion), los distintos catadlogos municipales no permi-
ten identificar inequivocamente a qué categoria corresponde cada inmueble. Adicionalmente,

B2 Revista del IEE N.oS1y 2 [ 2025

©



El problema de la litigiosidad tributaria en Espafia
La litigiosidad en el Gmbito de la tributacion local... 156

dado que los materiales y sistemas constructivos mejoran a lo largo del tiempo, los catalogos
quedan desfasados rapidamente, no produciéndose la necesaria actualizacion de los mismos
y de las categorias aplicables a cada inmueble hasta la publicacion de una nueva ponencia.

La indeterminacion surge tanto por una falta de transparencia en la publicacion de dichos
catalogos como por la escasa informacion que estos ofrecen.

El efecto econdmico no es menor, puesto que la categoria incide en el valor de la construccion,
que se conforma a través de multiplicar el M6dulo Basico de Construccion (MBC) existente
en el municipio por el coeficiente expresado en el cuadro de la Norma 20 del RD 1020/1993. A
mayor categoria corresponde mayor valor catastral de la construccion.

Se puede realizar una comparativa econémica de las diferencias entre la asignacion de dife-
rentes categorias. Por ejemplo, en la tipologia constructiva 2.1 Naves de fabricacion y almace-
namiento, 2.11 Fabricacion en una planta,la Norma 20 del RD 1020/1993 asigna un coeficiente
de 1.05 para la categoria 1 y un coeficiente de 0,35 para la categoria 9, estableciendo un rango
que oscila un 200%.

TIPOLOGIAS CONSTRUCTIVAS CATEGORIA
uso CLASE MODALIDAD 1 2 3 4 5 6 7 8 9

[ 2.1.1 FABRICACION EN UNA PLANTA

05 | 090 | 075 | 08 150 | 0 ) 40 37 5
EABRICAGION EN UNA PLANTA 1,05 | 090 | 0,75 | 060 | 050 | 045 | 040 | 03 C\}v]

De igual manera, la diferencia entre asignar una categoria o su inmediatamente superior/
inferior, puede alcanzar una diferencia del 25% del valor de las construcciones, lo cual es eco-
nomicamente relevante en edificaciones de cierta envergadura.

Incremento valor categoria %

Categoria Coeficiente Norma 20

9 035

8 037 571% 571%
7 040 811% 14,29%
6 045 12,50% 2857%
5 050 1111% 42,36%
4 060 20,00% 7143%
3 075 25,00% 114,29%
2 050 20,00% 15714%
1 1,05 1667% 200,00%
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Adicionalmente, en algunos municipios la categoria 1 es dividida en 3 subcategorias, 1A, 1By
1C, que incrementan sensiblemente estas diferencias, al existir un aumento del 50% entre la
categoria 1y la categoria 1A.

Por tanto, este efecto, que es relevante economicamente en inmuebles destinados a una
actividad empresarial, es calculado con no pocas dosis de subjetividad y esta desactuali-
zado respecto a la realidad inmobiliaria, manifestando falta de transparencia que induce a
elevar la litigiosidad por parte del contribuyente. Ademas, genera varias problematicas que
afectan tanto a los propietarios como a la Administracion publica, entre la cuales podriamos
destacar las siguientes:

+ Los propietarios no entienden las razones para incluir su propiedad en una categoria u
otra, lo que dificulta la comprension del impuesto, creando ambiguedad por parte de la
Administracion.

+ Desigualdad en las valoraciones en inmuebles similares al no disponer de una guia clara,
ya que diferentes técnicos catastrales pueden asignar diferentes categorias a propiedades
con diferencias constructivas poco significativas.

- La falta de transparencia puede inducir desconfianza por parte de los propietarios en las
instituciones publicas, dando lugar a una percepcion de injusticia y/o arbitrariedad en las
valoraciones.

En definitiva, la ausencia de un sistema unificado y objetivo para clasificar los inmuebles
en funcion de su categoria constructiva y su desactualizacion a lo largo del tiempo, por la
evolucion de los sistemas constructivos, produce efectos econémicos de dificil justificacion,
confusion en los contribuyentes respecto a la exaccion del impuesto, que en muchos casos
es excesivo y alejado de la realidad inmobiliaria. Y, debido al alto valor que alcanzan los in-
muebles dedicados a una actividad econdmica, esta situacion influye notablemente en la ac-
tividad empresarial.

2. Propuestas de mejora en la tributacion municipal

Adicionalmente a lo expuesto en los puntos anteriores, la existencia de otros factores, que tam-
bién influyen en el desajuste del valor catastral respecto a la realidad inmobiliaria, parece in-
dicar la necesaria actualizacion normativa y clarificacion del calculo del valor catastral y del
tributo, a fin de reducir la litigiosidad actual en el ambito de la tributacion local.

Es notorio, evidente y todavia insuficiente, el esfuerzo de clarificacion que se esta realizando
desde todas las partes afectadas para unificar y adecuar a la realidad inmobiliaria todo el pro-
ceso de obtencion de los valores catastrales y la exaccion del tributo, si bien, a nuestro entender,
creemos que lo mas eficaz para paliar estas situaciones descritas seria actuar en este orden:
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1. La actualizacion periodica en un periodo maximo de 10 anos, de las Ponencias de Valor
de todos los municipios.

2. La publicacion de un catalogo de edificios que identifique, de forma homogénea y precisa,
las distintas categorias de las construcciones.

3. Larapida actualizacion de las Ponencias anteriores al aino 2005 y su publicacion en la web
del Catastro.

En este sentido, traemos el ejemplo de la Diputaciéon Foral de Vizcaya, que ha realizado el
procedimiento de actualizacion de datos catastrales para todos sus municipios sin superar
los 10 afios previstos por la normativa catastral, especificando, ademas, las caracteristicas
de cada categoria constructiva (Muy Buena, Buena, Normal, Baja), lo que proporciona una
base mas clara y objetiva para la categorizacion de las propiedades.

No obstante, dado que la implantacion de dichas medidas en el corto plazo en todo el territorio
comun requeriria de un notable esfuerzo por parte de todos los agentes implicados, como me-
didas paliativas temporales, estimamos conveniente aplicar las siguientes medidas en los mu-
nicipios con Ponencias totales con mas de 10 ainos de antigiiedad, y mientras no se actualicen:

1. Establecer coeficientes que ajusten los valores catastrales adecuadamente a la evoluciéon
de los valores inmobiliarios reflejados en las estadisticas oficiales.

2. Bonificacion del impuesto en inmuebles propiedad de empresas con pérdidas para no so-
brecargar, con impuestos desajustados a la realidad inmobiliaria, a empresas que atravie-
san dificultades econdmicas favoreciendo el mantenimiento del empleo.

3. Establecer una bonificacion relevante del impuesto para los bienes inmuebles en los que se
desarrollen actividades economicas, incluidos los de caracteristicas especiales, para favore-
cer suimplantacion dentro del término municipal con la consiguiente creacion de empleo.

3. Sobre Impuestalia

Impuestalia fue constituida en el afio 2011 —www.impuestalia.com y https:/impuestalia.net/
wp-content/uploads/2023/10/Dossier.pdf— y desde nuestros inicios nos dedicamos en exclu-
sividad a la revision de los valores catastrales, a la optimizacion de los tributos asociados
a la tenencia (IBI basicamente) y a la trasmision de los bienes inmuebles (Plusvalias e ITP).

Nuestro sistema de trabajo es a éxito, es decir, estudiamos inicialmente los inmuebles sin gas-
to alguno para el cliente, y solo se devengan nuestros honorarios si conseguimos que el clien-
te ahorre en su factura del tributo correspondiente.

Entre nuestros hitos mas relevantes esté la Sentencia del Tribunal Constitucional 182/2021, de
26 de octubre de 2021, declarando nulo e inconstitucional el sistema de calculo de la Plusvalia
Municipal, asi como otras resoluciones en IBI de alto impacto econdmico, que suponen a
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nuestros clientes un ahorro anual superior a 50 mills. de euros, con unas devoluciones por
ingresos indebidos superiores a 14 mills. de euros.

4. Normativa basica de aplicacion

La valoracion catastral en nuestro pais, salvo el Pais Vasco y Navarra, se rige, principalmen-
te, por la siguiente normativa:

Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley
Reguladora de las Haciendas Locales. https:;//www.boe.es/buscar/act. php?1d=BOE-A-2004-4214

Real Decreto Legislativo 1/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de
la Ley del Catastro Inmobiliario. https:;//www.boe.es/buscar/act. php?id=BOE-A-2004-4163

Real Decreto 417/2006, de 7 de abril, por el que se desarrolla el texto refundido de la Ley
del Catastro Inmobiliario, aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/2004, de 5 de marzo.
https://www.boe.es/eli/es/rd/2006/04/07/417/con

Real Decreto 1020/1993, de 25 de junio, por el que se aprueban las normas técnicas de va-
loracion y el cuadro marco de valores del suelo y de las construcciones para determinar el
valor catastral de los bienes inmuebles de naturaleza urbana. https://www.boe.es/buscar/
doc.php?id=BOE-A-1993-19265

Circular 12.04/04, de 15 de diciembre, sobre Ponencias de Valores. https;//www.catastro.ha-
cienda.gob.es/documentos/12042004.pdf

Circular 04.04/09/P, de 29 de enero de 2009, sobre la aplicacién del coeficiente de gastos y
beneficios en la valoracién por unitario del suelo de los bienes inmuebles urbanos. https:/
www.catastro.hacienda.gob.es/documentos/04042009_Ppdf

Circular 03.04/18/P, de 6 de febrero, sobre grabacion de datos catastrales en los expedientes
de incorporacion de bienes inmuebles o de alteracién de sus caracteristicas. https://www.
catastro.hacienda.gob.es/documentos/03042018.pdf
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RESUMEN

En Espafa existe demasiada complejidad en el sistema fiscal. La evolucion de la litigiosidad tribu-
taria en Espafia muestra un aumento sostenido en el numero de reclamaciones, en el importe de la
deuda impugnada y en los plazos de resolucion. Estos datos sugieren que el sistema tributario es-
pafiol genera mas conflictos que en otros paises de la Unién Europea. Para reducir esta litigiosidad
seria necesario simplificar el sistema fiscal, mejorar la seguridad juridica y agilizar los procedimien-
tos administrativos y judiciales.

La normativa fiscal en Espafia se caracteriza por su alta complejidad y por estar en constante evolu-
cion. La frecuencia con la que se modifican las leyes y los reglamentos fiscales genera incertidum-
bre tanto en los contribuyentes como en los asesores fiscales. En nuestro pais la organizacion poli-
tica y territorial produce que no se pueda hablar de un solo sistema tributario sino de tres: el estatal,
autonomico y local.

La inseguridad juridica es uno de los principales factores que incrementa la litigiosidad fiscal en
Espafa. La falta de claridad en ciertas disposiciones fiscales, sumada a la diversidad de criterios
aplicados por los tribunales y la AEAT, genera dudas e incertidumbre sobre la correcta interpreta-
cion de la normativa. El uso excesivo de clausulas generales o términos indeterminados en la re-
daccion de las leyes fiscales también contribuye a la inseguridad juridica.

Las discrepancias entre los contribuyentes y la AEAT en cuanto a la valoracion de bienes y derechos
son otra fuente habitual de conflictos. Los procedimientos de inspeccion se perciben como demasia-
do gravosos. Los plazos de prescripcion y la interpretacion de los tiempos administrativos son otra
causa habitual de litigiosidad fiscal.

Serfa deseable un marco normativo claro y accesible, simplificando la normativa tributaria, reducien-
do la dispersion normativa y concentrando las leyes fiscales en un solo cuerpo normativo. Es impor-
tante que las Administraciones publicas trabajen en asegurar una mayor estabilidad de las normas.

Se propone agilizar el proceso de resolucion de consultas vinculantes y ampliar los supuestos en los
que las empresas puedan solicitar este tipo de consultas. Seria Util que la Administracion tributaria
publicara guias interpretativas claras sobre la aplicacion de las normas fiscales en diferentes secto-
res empresariales.
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Introduccion

La litigiosidad tributaria, conflictos que surgen entre los contribuyentes y la Administracion
tributaria suele desembocar, en no pocas ocasiones, en procedimientos judiciales. Es un tema
nada baladi y relevante tanto para las empresas como para las Administraciones tributarias.
En Espana existe demasiada complejidad en el sistema fiscal. Desde el Consejo General de
Economistas de Espana lo hemos puesto en evidencia en varias ocasiones, y es que existen
cerca de mil impactos fiscales distribuidos entre las normas estatales y las autonémicas, por
lo que los frecuentes cambios normativos generan un entorno que favorece la proliferacion
de conflictos tributarios.

Por un lado, la complejidad tributaria es la causa de que los ciudadanos tengan que acudir a
los tribunales para dirimir las discrepancias, y esta situacion no solo genera costes elevados
para las empresas, en términos de tiempo y recursos, sino que también afecta a la relacién en-
tre el sector empresarial y las Administraciones publicas.

Por otro lado, uno de los principales puntos de friccion entre las empresas y las Administraciones
es la falta de comunicacion en los procedimientos de gestion e inspeccion. Las empresas, y
el resto de los ciudadanos, en muchos casos, consideran que se pueden resolver los conflic-
tos tributarios con solo una llamada o una visita al funcionario, pero la practica es que, sobre
todo en los procedimientos de gestion, es tarea practicamente imposible. Hay que apostar por
la tecnologia y la digitalizacion, pero siempre que exista un equilibrio razonable. No toda rela-
cion entre Administracion y administrado debe de realizarse por medios digitales.

En definitiva, las pequeiias y medianas empresas (pymes), practicamente el 98% del tejido em-
presarial espanol, son especialmente vulnerables a la litigiosidad tributaria debido a la falta
de recursos y conocimientos especializados para enfrentarse a las obligaciones fiscales. Y es
que las pymes, a menudo, cometen errores no por voluntad propia, sino por desconocimiento
de las complejas normativas fiscales.

1. Datos sobre la evolucion de la litigiosidad tributaria en Espana

A continuacioén, facilitaremos los datos referentes a la litigiosidad tributaria, en concreto los
relacionados con las reclamaciones interpuestas ante la Administracion tributaria.

En 2022, los Tribunales Econdémico-Administrativos regionales y central (TEAR y TEAC) reci-
bieron cerca de 219.000 reclamaciones.

El Impuesto sobre Sociedades (IS) y el Impuesto sobre el Valor Aiiadido (IVA) son los respon-
sables de la mayor parte del importe economico en litigio. En 2022, el IVA represento, aproxi-
madamente, el 45% del total de la deuda impugnada, con 7.200 millones de euros, mientras que
el Impuesto sobre Sociedades representd un 30%, con mas de 4.800 millones de euros.
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Aproximadamente el 70% de las resoluciones de los Tribunales Econdmico-Administrativos
fueron favorables a la Administraciéon, mientras que un 30% beneficiaron a los contribuyen-
tes. Este porcentaje se ha mantenido estable en la ultima década, con algunas variaciones en
funcidn del tipo de impuesto y de la region autonomica. Por ejemplo, en algunas comunida-
des autonomas, como Catalunia y Madrid, las resoluciones favorables a los contribuyentes pue-
den superar el 35%.

Sirealizamos la comparativa a nivel comunitario, resulta que, en 2022, en Espaia se registra-
ron alrededor de 460 reclamaciones econdmico-administrativas por cada 100.000 habitan-
tes, mientras que la media de la Unién Europea se situé en torno a 300 reclamaciones por
cada 100.000 habitantes. En comparacion, paises como Alemania y Francia presentan tasas
de litigiosidad mas bajas, con 260 y 280 reclamaciones por cada 100.000 habitantes, respec-
tivamente. Este dato sugiere que el sistema tributario espanol genera mas conflictos que en
otros paises europeos.

Otros datos para considerar es que Espana se encuentra entre los paises con mayor duraciéon
en la resolucion de litigios, con un promedio de 18 a 24 meses. En cambio, en la Union Europea
la duracion media para resolver disputas tributarias varia considerablemente. Por ejemplo, en
Alemania, el tiempo promedio de resolucién de un litigio tributario es de, aproximadamente,
9 a 12 meses, mientras que en los Paises Bajos es de 8 a 10 meses. Solo Italia presenta tiempos
mas largos, con una media que supera los 30 meses en algunos casos (Memoria Anual TEAC).

En conclusion, la evolucion de la litigiosidad tributaria en Espana muestra un aumento soste-
nido en el namero de reclamaciones, en el importe de la deuda impugnada y en los plazos de
resolucion. Estos datos sugieren que el sistema tributario espaiol genera mas conflictos que
en otros paises de la Union Europea, tanto en términos absolutos como relativos. Para redu-
cir esta litigiosidad seria necesario simplificar el sistema fiscal, mejorar la seguridad juridi-
cay agilizar los procedimientos administrativos y judiciales.

2. Principales factores que incrementan la litigiosidad fiscal en Espaiha

La litigiosidad fiscal en Espafia ha aumentado en los ultimos anos debido a una serie de fac-
tores que afectan tanto a los contribuyentes como a la Administracion tributaria. Entre otros:

a. Complejidad normativa

Como ya ha quedado dicho, la normativa fiscal en Espaia se caracteriza por su alta comple-
jidad y por estar en constante evolucion. La frecuencia con la que se modifican las leyes y
los reglamentos fiscales genera incertidumbre tanto en los contribuyentes como en los ase-
sores fiscales, quienes se enfrentan a dificultades para mantenerse al dia con las ultimas re-
formas. Durante el ano en curso pocas medidas se han aprobado, es la excepcion que confir-
ma la regla general.
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Ademas, en nuestro pais la organizacion politica y territorial produce que no se pueda hablar
de un solo sistema tributario sino de tres: el estatal, el autonoémico y el local. Esta situacion
produce que existan muchas normas tributarias de distinto rango (leyes, reglamentos, 6rde-
nes ministeriales, resoluciones administrativas, etc.), lo que incrementa la posibilidad de que
existan interpretaciones contradictorias. En muchos casos, esta complejidad normativa da lu-
gar a discrepancias entre la interpretacion que hace la Agencia Estatal de la Administracion
Tributaria (AEAT) y la que realizan los contribuyentes.

b. Inseguridad juridica

La inseguridad juridica es otro de los principales factores que incrementa la litigiosidad fis-
cal en Espana. La falta de claridad en ciertas disposiciones fiscales, sumada a la diversidad
de criterios aplicados por los tribunales y la AEAT, genera dudas e incertidumbre sobre la co-
rrecta interpretacion de la normativa.

Por ejemplo, en materia de deducciones o incentivos fiscales, es frecuente que surjan discre-
pancias sobre los requisitos que deben cumplirse o la documentacion necesaria para acredi-
tar su correcta aplicacion. Estas situaciones pueden llevar a que la AEAT adopte una postura
mas estricta, imponiendo liquidaciones y sanciones que los contribuyentes, posteriormen-
te, impugnan en los tribunales. Todos conocemos las controversias que surgen cuando la
Administracion no aprecia motivo econémico valido en las operaciones de reestructuracion
empresarial, o la problematica para reducir la factura fiscal por la transmisién de la empresa
familiar, a los efectos de aplicar las reducciones fiscales.

El uso excesivo de clausulas generales o términos indeterminados en la redaccion de las le-
yes fiscales también contribuye a la inseguridad juridica. Conceptos como «valor normal de
mercado» son interpretables, lo que genera una amplia variedad de opiniones que, a menudo,
desembocan en litigios.

c. Criterios de valoracion y estimacion por parte de la AEAT

Las discrepancias entre los contribuyentes y la AEAT en cuanto a la valoracion de bienes y
derechos son otra fuente habitual de conflictos. Los contribuyentes suelen cuestionar los mé-
todos de valoracion utilizados por la Administracion tributaria, especialmente en operaciones
inmobiliarias o en la valoracion de participaciones empresariales.

Por un lado, no tiene mucho sentido que unos tributos utilicen el valor catastral para deter-
minar la base imponible de los inmuebles, como el IBI o el de plusvalia municipal, para otros
impuestos, como el de Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados o el de
Sucesiones y Donaciones, se utilice el valor de referencia, ambos determinados por la Direccién
General del Catastro, y para la venta de inmuebles en el Impuesto sobre la renta de las perso-
nas fisicas se utilice la contraprestacion de la operacion inmobiliaria.
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Por otro lado, la AEAT puede aplicar las operaciones vinculadas entre sociedades de un mis-
mo grupo, donde puede considerar que los precios pactados entre las empresas no se ajustan
al «valor de mercadoy, lo que suele desencadenar revisiones y ajustes tributarios que generan
una alta litigiosidad.

d. Uso excesivo de inspecciones y sanciones

En ocasiones, los procedimientos de inspeccion se perciben como demasiado gravosos, tan-
to en términos de tiempo como de recursos economicos. En muchos casos, las inspecciones
concluyen con liquidaciones complementarias y sanciones que los contribuyentes conside-
ran desproporcionadas, lo que los impulsa a acudir a los tribunales para defender sus derechos.

El uso de sanciones como herramienta de disuasion es cuestionado, pero, en ocasiones, en lu-
gar de promover el cumplimiento voluntario, esta estrategia puede fomentar una actitud mas
defensiva por parte de los contribuyentes, quienes optan por litigar en lugar de asumir las san-
ciones impuestas.

e. Prescripcion y plazos administrativos

Los plazos de prescripcion y la interpretacion de los tiempos administrativos son otra causa
habitual de litigiosidad fiscal. La normativa fiscal establece plazos de prescripcion para las
deudas tributarias, pero, a menudo, existen discrepancias sobre cuando se inicia el computo
de estos plazos o si ciertos actos administrativos interrumpen el mismo.

3. Conflictos en materia de tributos especificos

Ademas de los factores generales mencionados, la litigiosidad fiscal en Espana se ve acen-
tuada por conflictos especificos relacionados con determinados impuestos. A continuacion,
destacamos los principales impuestos que generan un mayor numero de litigios:

El Impuesto sobre el Valor Anadido es una fuente de conflictos fiscales debido a la comple-
jidad de sus normas, su casuistica y la amplia variedad de operaciones gravadas. Entre los
problemas mas frecuentes en este ambito destaca la deduccién de las cuotas soportadas, don-
de muchas empresas y autbnomos encuentran dificultades para justificar la deduccion del IVA
soportado en sus operaciones. La AEAT puede rechazar la deduccion si considera que no se
cumplen los requisitos o si sospecha que las facturas no reflejan operaciones reales, generan-
do numerosos litigios.

Otro aspecto son las reglas de localizacion de las operaciones; la globalizacion de las activi-
dades empresariales ha hecho que las reglas de localizacion del IVA sean un tema conflictivo.
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La determinacion del lugar donde se debe tributar una operacion puede generar desacuerdos
entre los contribuyentes y la Administracion tributaria.

Finalmente, en cuanto a la aplicacion de los tipos de gravamenes se producen situaciones
contradictorias; por ejemplo, no tiene sentido que se aplique el tipo superreducido del 4% a
los servicios de teleasistencia, de ayuda a domicilio (atencién a las necesidades del hogar y
cuidados personales), de centro de dia y de noche y de atencion residencial, unicamente cuan-
do se presten en plazas concertadas; y, sin embargo, cuando estos servicios se prestan en reé-
gimen privado no concertado no resulta de aplicacion el tipo superreducido sino que se apli-
ca el tipo del 10%.

En el Impuesto sobre Sociedades los conflictos suelen centrarse en cuestiones relaciona-
das con la deduccion de gastos y la aplicacion de incentivos fiscales, como son las deduc-
ciones empresariales. Las empresas suelen enfrentarse a litigios cuando la AEAT cuestiona
la deduccion de ciertos gastos financieros, especialmente en operaciones de reestructuracion
empresarial o en la financiacion de grupos de sociedades.

En el ambito del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas los principales problemas
que generan litigios son los relacionados con la calificacion de las rentas y las exenciones. Un
ejemplo es la exencion por reinversion en vivienda habitual donde las disputas surgen cuan-
do los contribuyentes alegan la exencion por la reinversion en vivienda habitual, pero la AEAT
cuestiona si se han cumplido todos los requisitos para su aplicacion.

4. Propuestas

A continuacion, planteamos algunas propuestas de mejora, enfocadas en distintos aspectos
del sistema tributario espafiol.

a. Simplificacion normativa

Como ya hemos visto, uno de los principales factores que contribuyen a la alta litigiosidad tri-
butaria en Espanfa es la complejidad y volatilidad del marco normativo. La legislacion fiscal
en Espana esta compuesta por un conjunto de normas dispersas y, a menudo, cambiantes, 1o
que dificulta su comprension y aplicacion por parte de las empresas.

Seria deseable un marco normativo claro y accesible, simplificando la normativa tributaria,
reduciendo la dispersiéon normativa y concentrando las leyes fiscales en un solo cuerpo nor-
mativo, muchas comunidades auténomas tienen la normativa dispersada y no en texto refun-
dido, lo que complica su aplicacion por desconocimiento. Esto ayudaria a las empresas a enten-
der y cumplir con sus obligaciones fiscales de manera mas eficiente. Es necesario, de manera
inmediata, afrontar la reforma del sistema de financiacion autondomica y local.
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b. Estabilidad regulatoria

Las constantes modificaciones en la legislacion fiscal generan incertidumbre para las empre-
sas e inseguridad juridica. Es importante que las Administraciones publicas trabajen en ase-
gurar una mayor estabilidad de las normas, limitando los cambios normativos y, cuando estos
sean inevitables, implementandolos con suficiente antelacion para permitir que las empre-
sas puedan adaptar sus estrategias fiscales y operativas sin verse abrumadas por la incerti-
dumbre. De esta forma, se reducirian los posibles errores en la aplicaciéon de las normas y, en
consecuencia, el numero de litigios.

La ambigiiedad en la interpretacion de las leyes fiscales es otro factor clave que genera con-
flictos entre las empresas y las Administraciones tributarias. Las empresas, a menudo, se en-
frentan a situaciones en las que una norma puede interpretarse de distintas maneras, lo que
las expone a riesgos fiscales y posibles sanciones en caso de que su interpretacion no coinci-
da con la de la Administracion.

c. Fortalecimiento de la figura de la consulta vinculante

El mecanismo de la consulta vinculante es una herramienta muy util para que las empresas
puedan aclarar dudas sobre la aplicacion de una norma fiscal antes de que se genere un con-
flicto. Sin embargo, el proceso actual a menudo es lento y no siempre aborda de manera sufi-
ciente la complejidad de los casos planteados.

Se propone, por tanto, agilizar el proceso de resolucion de consultas vinculantes y ampliar
los supuestos en los que las empresas puedan solicitar este tipo de consultas, de modo que
tengan mayor seguridad juridica al tomar decisiones fiscales.

d. Creacidn de guias interpretativas y resolucién de conflictos

Ademas de las consultas vinculantes, seria util que la Administracion tributaria publicara, de
forma regular, guias interpretativas claras sobre la aplicaciéon de las normas fiscales en dife-
rentes sectores empresariales.

Estas guias, basadas en la jurisprudencia y en criterios administrativos consolidados, permitirian
reducir la litigiosidad al ofrecer una referencia clara y compartida tanto para la Administracion

como para los contribuyentes.

La figura del pleito testigo podria aplicarse en el ambito tributario.
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e. Fomento de acuerdos de colaboracién entre empresas y la Administracion

Se podria crear un sistema de acuerdos preventivos entre la Administracion tributaria y las
empresas, en el que se fomente el cumplimiento voluntario a cambio de una mayor seguri-
dad juridica y un menor riesgo de inspecciones. Esto podria basarse en modelos ya imple-
mentados en otros paises, como el programa «Horizontal Monitoring» en los Paises Bajos, en
el que las empresas acuerdan, con la Administracion, un marco de cumplimiento preventivo
y, a cambio, obtienen beneficios como la reduccion de sanciones y una mayor predictibilidad
en la aplicacion de la normativa.

f. Simplificacion de los procedimientos para pymes

La simplificacion de los procedimientos fiscales aplicables a las pymes, asi como la introduc-
cion de incentivos fiscales para aquellas que mantengan un buen comportamiento tributa-
rio, podria contribuir a reducir la litigiosidad en este sector. Una especie de carnet por puntos.

5. Conclusiones

Uno de los problemas fundamentales que venimos observando es la complejidad normativa
del sistema tributario espanol, caracterizado por cambios frecuentes y una gran dispersion
de leyes entre diferentes niveles administrativos (estatal, autonémico y local). Esta situacion
genera confusion e incertidumbre, especialmente para las pequenias y medianas empresas
(pymes), que no siempre cuentan con los recursos necesarios para manejar adecuadamente
sus obligaciones fiscales.

También resalta la inseguridad juridica como un factor clave que genera conflictos. Las em-
presas se enfrentan a interpretaciones ambiguas de las leyes fiscales, y la falta de claridad
en las disposiciones, unida a la diversidad de criterios aplicados por la AEAT y los tribuna-
les, exacerba la litigiosidad. Ademas, las discrepancias en criterios de valoracion, como en la
tasacion de bienes inmuebles o participaciones empresariales, y el uso frecuente de inspec-
ciones y sanciones generan tensiones que a menudo derivan en litigios.

Impuestos especificos, como el Impuesto sobre el Valor Ahadido y el Impuesto sobre Sociedades,
son responsables de gran parte de los conflictos fiscales, debido a la complejidad en la deduccion
de los gastos, las normas de localizacion de operaciones y la aplicaciéon de incentivos fiscales.

Para mitigar estos problemas, se sugieren varias propuestas de mejora. Entre ellas, destaca la
simplificacion y estabilizacion normativa, que permitiria a las empresas manejar, con mayor
claridad, sus obligaciones fiscales, y €l fortalecimiento de mecanismos preventivos como la
consulta vinculante, que permitiria a las empresas resolver dudas antes de que surjan conflic-
tos. También proponemos la creacion de guias interpretativas para reducir las discrepancias
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en la aplicacién de las normas y la adopcion de medios alternativos de resolucion de conflic-
tos, como la mediacion y el arbitraje, con el fin de evitar procesos judiciales largos y costosos.

Otras medidas propuestas incluyen mejorar la transparencia en los procedimientos de ins-
peccion y la creacion de un sistema de alertas tempranas que permita a las empresas identi-
ficar y corregir errores antes de que se les impongan sanciones. Estas soluciones buscan re-
ducir los costes de los conflictos fiscales, mejorar la relacion entre empresas y Administracion,
y fomentar un entorno de mayor seguridad juridica.

La reduccioén de la litigiosidad tributaria en Espana requiere de una combinacion de sim-
plificacion normativa, seguridad juridica y medios alternativos de resolucion de conflictos
para reducir los conflictos fiscales y fortalecer la confianza entre el sector empresarial y las
Administraciones tributarias, promoviendo un clima de mayor colaboracion y cumplimien-
to voluntario.

En conclusion, es fundamental avanzar hacia un modelo simplificado de normas tributa-
rias que elimine la incertidumbre y garantice la seguridad juridica. No obstante, debido a la
actual fragmentacién del Parlamento en Espafa, el deseo de implementar cambios no siem-

pre se traduce en accion, a pesar de la voluntad existente; la coyuntura politica hace que su
realizacion sea un desafio.
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RESUMEN

La reduccion de la litigiosidad deberia ser un objetivo preferencial en el ambito de la fiscalidad. Existen
diversas vias de mejora para conseguir este objetivo.

En el ambito de la legalidad, quiza lo mas relevante sea la utilizacion de procedimientos ya estable-
cidos para la aprobacion de normativa tributaria relevante, mejorando la transparencia. La interpre-
tacion debe reforzarse intensamente en nuestro pais, de manera que permita acortar los plazos fija-
dos legalmente y haciendo cumplir dichos plazos.

De igual manera, la rapidez en la resolucion jurisdiccional de controversias resulta necesaria para re-
ducir el ambiente de litigiosidad y evitar que los problemas tengan un crecimiento exponencial en el
tiempo. Por ultimo, la reduccion de la litigiosidad requiere de un mayor desarrollo de mecanismos
de relacion cooperativa, como punto de encuentro entre una Administracion moderna y un contribu-
yente ejemplar.
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Introduccion

Lalitigiosidad tributaria ha sido, es y sera un elemento consustancial en la relacion entre contri-
buyentes y Administraciones tributarias. Un elevado nivel de litigiosidad tributaria no resulta
deseable, ni desde el punto de vista empresarial, ni desde el punto de vista de la Administracion
tributaria. En este sentido, una Administracion tributaria moderna debe apostar por el cum-
plimiento voluntario y la resolucion aprioristica de las controversias, anticipando, en la medi-
da de lo posible, cualquier interpretacion que pudiera ser dudosa. Asimismo, un contribuyente
ejemplar debiera garantizar el cumplimiento razonable de las normas tributarias, evitar cual-
quier comportamiento fiscalmente agresivo y buscar el acercamiento a la Administracion tri-
butaria con el objeto de minimizar las controversias.

Ambos conceptos, Administracion tributaria moderna y contribuyente ejemplar, tienen un
punto de encuentro en la relacion cooperativa que, conjuntamente con la inexcusable segu-
ridad juridica, constituyen los elementos esenciales para construir el caldo de cultivo tribu-
tario de la inversioén y el crecimiento empresarial sostenible, que garanticen la competitivi-
dad de un pais.

El analisis de la litigiosidad tributaria se centra, aqui, en aquellos supuestos en los que la inter-
pretacion razonable de la norma no es Unica, 1o que deviene en situaciones de incertidumbre
que requieren de la seqguridad juridica necesaria. Quedan excluidos del analisis los supuestos
de incumplimiento flagrante de la norma, que solo merecen el maximo rechazo.

1. Diagnéstico de la situacion actual en Espaiia

La litigiosidad tributaria en Espaiia es muy alta. Las estadisticas publicadas en relacion con la
evolucion de las reclamaciones en los Tribunales Economico-Administrativos reflejan mas de
230.000 reclamaciones en 2022, lo que supone un promedio de 630 reclamaciones diarias. Por
su parte, de acuerdo con los datos facilitados por la Asociacion Espafiola de Asesores Fiscales!
(AEDAF), la cifra total de controversias, tanto ante la Administracion como ante la Justicia, se
estima en un importe que podria oscilar entre los 25.000 y los 30.000 millones de euros.

Si bien no existen mas datos oficiales sobre litigiosidad tributaria, lo cierto es que esta es la
apreciacion en diversos ambitos cuyo origen se encuentra tanto en las cifras como en la du-
racion de los procedimientos de resolucién de controversias. Adicionalmente, existe una con-
cienciacion generalizada de que la litigiosidad es un problema clave en el ambito empresa-
rial y tiene un alto coste, no solo econémico por los elevados importes en litigio, sino también
reputacional. La empresa, en general, y la gran empresa, en particular, quieren evitar o mini-
mizar sus riesgos a través de la seguridad juridica, y conjugada con sus intereses economi-
cos, sobre la base del principio de buena administracion. Asi, cuando una empresa considera
que existen argumentos suficientes que, razonablemente, permiten minorar la carga tributaria

L https;//www.aedaf es/Plataforma/Propuestas%20para%20una%20reforma%20fiscal%20REV.pdf
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tiene la obligacion de hacer valer su interpretacion con el objeto de garantizar a sus accionis-
tas la mayor eficiencia posible, en este caso en el ambito tributario.

Por tanto, los conceptos de litigiosidad y seguridad juridica estan intrinsecamente unidos, de
manera que cuanto mayor es la segunda menor sera la primera, y viceversa. Sobre esta cues-
tion, el Tribunal Constitucional ha sefalado que:

Los principios de seguridad juridica y de interdiccion de la arbitrariedad de los poderes
publicos exigen que la norma sea clara para que los ciudadanos sepan a qué atenerse
ante la misma. En este orden de exigencias no cabe subestimar la importancia que para
la certeza del Derecho y la seguridad juridica tiene el empleo de una depurada técnica
juridica en el proceso de elaboracion de las normas, singularmente en un sector como
el tributario que, ademas de regular actos y relaciones juridicas en masa que afectan y
condicionan la actividad economica global de todos los ciudadanos, atribuye a éstos una
participacion y un protagonismo crecientes en la gestion y aplicacion de los tributos.
Resulta inexcusable en este contexto el esfuerzo del legislador, tanto estatal como auto-
nomico, por alumbrar una normativa tributaria abarcable y comprensible para la mayo-
ria de los ciudadanos a los que va dirigida, puesto que una legislacion confusa, oscura e
incompleta, dificulta su aplicacion y, ademas de socavar la certeza del Derecho y la con-
flanza de los ciudadanos en el mismo, puede terminar por empanar el valor de la justi-
cia (STC 150/1990, de 4 de octubre, FJ 8).

La seguridad juridica, como elemento clave para evitar el litigio, requiere de (i) claridad en la
elaboracion de las normas y (ii) celeridad en su interpretacion, y por supuesto, en la resolu-
cion de conflictos, debiendo destacarse los siguientes elementos:

a. Elaboracion de las normas tributarias. Las normas tributarias deben ser claras y tramitar-
se en un proceso suficientemente transparente. La claridad de la norma se ve extremada-
mente enriquecida con procesos de informacion publica que permiten recibir observacio-
nes de diferentes ambitos, siendo hoy en dia imprescindibles estos procesos para garantizar
no solo la claridad sino también la intervencion de los diferentes agentes econémicos en
la elaboracion de las normas dentro de una democracia avanzada que permiten garanti-
zar la transparencia de la norma. El acceso a las memorias economicas, a los informes de
los diferentes organismos intervinientes en la tramitacion, la tramitacion de las normas
en un proceso legislativo participado por las dos Camaras, Congreso y Senado, y la inter-
vencion de los destinatarios de las mismas permiten garantizar una elaboracion adecua-
da de la norma. Por ello, la utilizacion de los tramites de informacion publica y de la figura
del proyecto de Ley es necesaria. Por el contrario, el abuso del Real Decreto-ley para intro-
ducir cambios normativos no es lo deseable, debiendo huirse de este instrumento legal re-
legado solo para supuestos de extraordinaria y urgente necesidad. De la misma manera, la
introduccion de cambios sustanciales en los textos tributarios a través de figuras diferen-
tes que no cumplen con la deseada transparencia deberia no producirse.
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No se debe olvidar que existe un robusto proceso de elaboracion normativa en Espana
que debe sequirse, especialmente, cuando se producen modificaciones tributarias que
afectan a elementos esenciales en la configuracion de los impuestos.

b. Estabilidad de las normas tributarias. Los constantes cambios normativos conllevan una
alta litigiosidad, las normas no se consolidan en el tiempo con las debidas garantias y es
dificil que se puedan interpretar adecuadamente en plazo. Esta estabilidad es un objetivo
ineludible de cualquier reforma tributaria, en este sentido, por ejemplo, en el Libro Blanco
para la Reforma Tributaria de 2022, se senalaba lo siguiente respecto de la posible reforma
del Impuesto sobre Sociedades:

Por lo tanto, en opinion del Comité, toda eventual reforma de la imposicion societaria
deberia tener entre sus objetivos la permanencia de los principales componentes del tri-
buto en un horizonte temporal amplio, con el objetivo de garantizar la sequridad juridica
y reducir la incertidumbre economica de los agentes economicos. Al mismo tiempo, en
el diseno de las posibles medidas de esta reforma deben evitarse tanto la aplicacion re-
troactiva de las medidas como el posible efecto retrospectivo de las mismas. Estas con-
sideraciones son particularmente relevantes en un contexto macroeconomico de recu-
peracion con una elevada incertidumbre, en el que proporcionar una mayor estabilidad
normativa al IS contribuiria a reducir las distorsiones empresariales sobre la inversion
y el empleo, con efectos positivos en el crecimiento economico a medio y largo plazo.

El mantenimiento del statu quo, mediante el uso de normas transitorias que, ante cual-
quier cambio normativo, conserven, sin embargo, la redaccion previa para las inversiones
ya realizadas resulta, cuando menos, necesario para evitar la huida de inversores por falta
de credibilidad del legislador espanol.

c. Interpretacion normativa. Obviamente, aun cuando el proceso legislativo sea adecuado, lo
cierto es que es muy dificil que la norma prevea todas y cada una de las casuisticas de apli-
cacion, generando supuestos de incertidumbre interpretativa.

Por ello resulta imprescindible un procedimiento agil que garantice obtener una contesta-
cion de la interpretacion normativa en un plazo corto de tiempo. En Espafia, esta interpre-
tacion se obtiene, en un primer momento, de la Direccion General de Tributos, que deberia
estar dotada de la estructura necesaria para agilizar la contestacion a las consultas tributa-
rias. La actividad econémica no se paraliza porque exista una interpretacion administrativa
pendiente de contestacién. Sila contestacion a la consulta no se obtiene en el plazo reque-
rido por la empresa, se debera tomar una decision con ausencia de interpretacion, lo que re-
duce, considerablemente, el valor de las consultas tributarias. No olvidemos que la consul-
ta tributaria tiene valor no solo por su contenido, sino porque se obtiene en un plazo corto
de tiempo, el necesario para no paralizar la actividad econdémica. De no obtenerse en pla-
zo, pierde gran parte, si no todo, su valor. En este sentido, es muy util analizar los plazos que
existen en otros paises en materia de contestacion a consultas que, ademas, se cumplen.

d. Resoluciones de litigios en via administrativa y contenciosa-administrativa. Por ultimo,
resulta imprescindible tener unos tribunales administrativos y contencioso-administrati-
VOS que sean agiles en la resolucion de controversias. La litigiosidad en una jurisdiccion
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no solo se mide por el numero de recursos pendientes sino el tiempo de su resolucion. Hay
controversias que tardan mas de 10 afios en resolverse y eso no solo crea una imagen de li-
tigiosidad alta, sino que incrementa exponencialmente el tamano de la controversia.

2. Propuestas de mejora para una mayor seguridad juridica
y evitacion de los litigios tributarios

Todos los sistemas son susceptibles de mejora y, bajo esta premisa, a continuacion se recoge
un conjunto de propuestas que podrian redundar en la mejora de la seguridad juridica tribu-
taria y en la reduccion de los litigios.

2.1. Ambito legislativo

a. Posibilidad de crear una comisién u organismo independiente que intervenga en la elaboracion
de las normas tributarias

Técnicamente, la elaboracion de las normas tributarias (proyectos de Ley), con caracter ge-
neral, tienen su origen en el Ministerio de Hacienda, y mas concretamente, en la Direcciéon
General de Tributos que, de acuerdo con el Real Decreto 206/2024, de 27 de febrero, por el que
se desarrolla la estructura organica basica del Ministerio de Hacienda, es el centro encargado
de efectuar las propuestas y la elaboracién de la normativa del régimen tributario general.

Al margen de este Centro Directivo, del que debe resaltarse su alta capacidad técnica, quizas
fuese deseable la creacion de una comision u organismo formado por expertos tributarios
que participe, con protagonismo, en la elaboracion de las normas tributarias. La existencia
de este consejo asesor, 0 comision consultiva, anadiria una vision mas practica de la reali-
dad econdémica y de como podrian afrontar las empresas los cambios tributarios en proyecto.

Deberia ser una comision técnica que gozara de la maxima independencia en la que tendrian
cabida, exclusivamente, fiscalistas de reconocido prestigio (en particular, del ambito empresarial
y de la propia asesoria tributaria). Por supuesto, tendria un caracter meramente consultivo. Un
ejemplo de lo anterior es el denominado «Joint Committee of Taxation» de los Estados Unidos.

Sin perjuicio de lo anterior, deberia fomentarse, en mayor medida, la colaboracién empresa-
rial en el proceso de elaboracion de las normas, en especial, mediante la participacion de las
asociaciones empresariales y colegios profesionales.

b. Regimenes transitorios garantizados

Como se ha comentado anteriormente, es imprescindible garantizar que las inversiones ya
realizadas o comprometidas mantengan el régimen fiscal existente ante un posible cambio
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normativo gravoso. El cuidado exquisito de los regimenes transitorios es una demanda, cuan-
do quiza no se les ha dado la importancia suficiente.

2.2. Ambito interpretativo

Actualmente la interpretacion normativa descansa, a priori, esencialmente, en la consulta tri-
butaria que tiene una regulacion clara, al tener unos determinados plazos de resolucién (seis
meses desde su presentacién) y unos efectos vinculantes precisos para los érganos y entida-
des de la Administracion tributaria encargados de la aplicacion de los tributos en su relacion
con el consultante?. No obstante, no es el inico elemento interpretativo disponible, existien-
do otros, como son las Resoluciones de la Direccion General de Tributos o del Ministerio de
Hacienda o las consultas que determinadas empresas pueden plantear en el seno del Foro de
Grandes Empresas.

A posteriori, obviamente, las resoluciones de los Tribunales Econémico-Administrativos y las
sentencias de los Tribunales Contencioso-Administrativos permiten generar la doctrina y ju-
risprudencia necesaria para obtener seguridad juridica que permite corregir actuaciones recu-
rrentes sobre las que ya existe una opinion definitiva.

a. Consultas tributarias

Respecto de las consultas tributarias y sus plazos de resolucion, logicamente, la propuesta
no puede ser otra que la de abreviar el tiempo de respuesta®. En este sentido, el propio Libro
Blanco sobre la reforma tributaria de 2022, solicitaba que los plazos se redujeran a tres meses,
senalando:

El Comité entiende que ha de aspirarse a recortar de forma significativa el plazo para
contestar a las consultas planteadas, pues de lo contrario éstas no podran cumplir la fun-
cion de asistencia al contribuyente que las justifica y que resulta inviable si dicha reso-
lucion no se produce en un plazo breve, que, como recomendacion general, no deberia
superar los tres meses.

A esta solicitud del Libro Blanco de 2022, deberia anadirse la necesidad de que ese plazo se
cumpla. De nada sirve que la Ley establezca un plazo de resolucion si, en la practica, el mismo
carece de efecto alguno y se incumple de forma mas que habitual, quiza porque no se le da la
relevancia debida en dotar de medios al organismo responsable de su contestacion.

2 Ademas, los érganos de la Administracién tributaria encargados de la aplicacién de los tributos deberan aplicar los cri-
terios contenidos en las consultas tributarias escritas a cualquier obligado, siempre que exista identidad entre los hechos
y las circunstancias de dicho obligado y los que se incluyan en la contestacion a la consulta.

3 En este sentido, una peticién habitual para ello es que se refuercen los medios materiales de este Centro Directivo.

B2 Revista del IEE N.oS1y 2 [ 2025



El problema de la litigiosidad tributaria en Espafia
Una reflexion del problema de la litigiosidad tributaria desde el punto de vista econdmico y empresarial... 176

En materia del caracter vinculante de las consultas tributarias, la norma también es clara y
en los mismos términos se han manifestado tanto los Tribunales Economico-Administrativos
como el Tribunal Supremo.

No obstante, hay supuestos concretos en los que, a pesar de haberse obtenido una consulta tri-
butaria favorable, el érgano de comprobacion considere que debe desvincularse del criterio fi-
jado en la consulta por entender que no hay identidad entre los hechos reflejados en la mis-
ma y la realidad. De producirse esta situacion, seria mas que deseable que la propia Direccién
General de Tributos tuviera que valorar, de nuevo con caracter vinculante, (i) si realmente ha
existido esa falta de identidad de hechos entre lo consultado y la realidad objeto de compro-
bacion, y (ii) de existir dicha falta de identidad, si ello supondria un cambio en el criterio inter-
pretativo inicialmente emitido. Esto, sin duda, redundaria en favor de los efectos vinculantes
de las mismas y de la seguridad juridica, asi como en la reduccion de la litigiosidad.

b. Resoluciones administrativas

Existe una figura poco utilizada en la practica y que, sin embargo, ha tenido una enorme va-
lidez y eficacia en la reduccion de la conflictividad cuando se ha utilizado: la Resolucion del
Ministerio de Hacienda. Sobre todo en aquellos supuestos en los que se aprueben normas re-
levantes, se deberia potenciar la labor interpretativa de Hacienda a través de Resoluciones
que aborden y aclaren aquellas cuestiones que puedan resultar mas conflictivas. Sin duda, la
colaboracion empresarial para plantear las dudas interpretativas resultaria muy importante
para que dichas Resoluciones «acierten» en dar la requerida seguridad juridica.

c. Otras figuras tributarias

Finalmente, dentro de estas propuestas encaminadas a mejorar la seguridad juridica en el te-
rreno de la interpretacion, podria avanzarse, en mayor medida, en nuevos ambitos que ya exis-
ten, por ejemplo, en el de las Diputaciones forales; las propuestas previas de valoracion cons-
tituyen un ejemplo de seguridad juridica que va mas alla de las propias consultas tributarias y
permiten validar una determinada operacion, incluso en el terreno cuantitativo.

En este sentido, es muy ilustrativa la regulacion contenida en el DECRETO FORAL 101/2005,
de 21 de junio, por el que se desarrollan los procedimientos relativos a consultas tributarias
escritas, propuestas previas de tributacion y clausula anti-elusion, en cuyo preambulo se in-
dica lo siguiente:

En el ambito de la colaboracion entre la Administracion tributaria y los obligados para
facilitar el cumplimiento de sus obligaciones tributarias, la nueva Norma Foral General
Tributaria ha reforzado mecanismos tradicionales como las consultas, ampliando sus efec-
tos vinculantes respecto a terceros, y ha introducido otros novedosos en orden a reforzar
la seguridad juridica de los contribuyentes, como las propuestas previas de tributacion
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a traves de las que se permite que los obligados tributarios planteen a la Administracion
el conocimiento previo de determinadas operaciones de especial complejidad, determi-
nando sus efectos en la cuantificacion de la deuda tributaria con caracter vinculante.

2.3. Cambios de criterio

Una cuestion que esta sin desarrollar en el ambito normativo espanol es el efecto de los cam-
bios de criterio, lo cual genera una litigiosidad a posteriori carente de sentido.

La ausencia de regulacion clara y precisa de los efectos de los cambios de interpretacién o cri-
terio de los distintos pronunciamientos tributarios, tanto administrativos (consultas y reso-
luciones del Tribunal econémico-administrativo Central) como judiciales (Tribunal Supremo)
deberia verse superada por el principio de confianza legitima. Si bien este principio ya se vie-
ne aplicando en cada vez mas ocasiones en el ambito jurisdiccional, su inclusion explicita en
la norma daria una buena cobertura a la seguridad juridica.

Otra propuesta que podria redundar en una mayor seguridad juridica al generar una estabili-
dad normativa mayor, ya anticipada parcialmente con anterioridad, seria establecer que, ante
determinados cambios normativos de especial relevancia, se pudiera permitir a los contri-
buyentes la opcion de (i) mantener durante un plazo razonable el régimen anterior (normal-
mente si el cambio normativo es mas gravoso) o la de (ii) aplicar el nuevo régimen (si la nor-
ma es mas beneficiosa para el contribuyente)*.

Finalmente, y como alternativa o complemento de lo anterior, seria deseable que los cambios
normativos se conocieran con la suficiente antelacion y/o que hubiera periodos transitorios
antes de su entrada en vigor, con el objeto de que las empresas puedan adaptar su operativa
a los mismos.

2.4. Reforzamiento de la relacion cooperativa

La relacion cooperativa entre la Administracion tributaria y las empresas es un objetivo
ineludible dado que es crucial para la reduccion de la litigiosidad. Sin duda, se han producido
cambios interesantes en este terreno, pero existe un cierto consenso respecto a la necesidad
de dar un nuevo impulso a la relacion cooperativa. Asimismo, esta relacién cooperativa puede
diferir en funcion del tipo de contribuyente, ya que no puede ser igual respecto de aquel contri-
buyente en el que el cumplimiento tributario forma parte de su Politica fiscal y de su Sistema
de Gobernanza, respecto de aquel que le da igual o incluso no desea o no quiere cumplir.

4 En similar sentido, por parte de AEDAF se ha propuesto lo siguiente:

En el marco normativo, exigencia del mantenimiento del statu quo en materia fiscal cuando se realizan inversiones que
tienen impacto a futuro. Ello exigiria establecer una norma que pusiera de manifiesto que los cambios legales afectan
exclusivamente a las inversiones realizadas en el futuro, pero no con cardcter retroactivo.
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Obviamente, la relacion cooperativa toma, como punto de partida, el contribuyente que tiene
la voluntad de hacer lo correcto, por lo que resulta imprescindible que la Administracion tri-
butaria le facilite el cumplimiento.

Las grandes empresas, por sus propias caracteristicas, demandan un sistema de control di-
ferente al resto. Se trata de sociedades cotizadas, lo que les supone, per se, estar sometidas a
unos controles muy superiores a los del resto de empresas: auditoria externa, CNMV, grupos
de interés que las revisan sistematicamente, organismos publicos que regulan su actividad, etc.
Todo ello conlleva una serie de garantias que, en ocasiones, deberian valer a la Administracion
tributaria para someter a estas entidades a un sistema de control diferente. Adicionalmente,
una parte de estas empresas presenta el Informe de Transparencia y la documentacion de pre-
cios de transferencia de forma voluntaria a la Administracion, elementos que deberian poner-
se en valor ala hora de determinar cémo son las comprobaciones frente a las empresas. No se
trata de una situacion privilegiada, sino de tratar de forma diferente a los que son diferentes.
Ademas, estas empresas suelen tener ya aprobada, por sus Consejos de Administracion, una
Politica Fiscal que determina las lineas basicas de su comportamiento fiscal y les exige ser
fiscalmente responsables. Se trata, en definitiva, de empresas que quieren participar, identi-
ficar y comunicar sus posiciones relevantes de manera sincera, que manifiestan los valores
éticos y morales de su Consejo de Administracion y, con esa perspectiva, la Administracion
tributaria deberia tener un elenco de medidas que permitan una adecuada contraprestacion a
ese posicionamiento empresarial. Asimismo, existe derecho comparado respecto a los meca-
nismos de relacion cooperativa, con formulas objetivas que permiten diferenciar o segmen-
tar diferentes tipos de contribuyente.

A titulo enunciativo, podrian destacarse las siguientes posibilidades de mejora, todas ellas di-
rigidas a minorar la litigiosidad y eliminar la eventual sancién del comportamiento empre-
sarial, y que tratan de rebalancear los mecanismos de control hacia formulas de supervision
aprioristicas, buscando mecanismos menos punitivos y mas preventivos:

+ Comunicacion recurrente con la Administracion tributaria en relacion con cuestiones rele-
vantes fiscalmente. Como ejemplo, el «Customer Relationship Manager» britanico, que es un
funcionario designado, de primera mano, para conocer los aspectos relevantes de la empresa.

- Desarrollo de la relacion cooperativa y sus efectos. En este sentido, seria altamente posi-
tivo que, en relacion con el denominado «informe de transparencia fiscal» para empresas
adheridas al codigo de buenas practicas tributarias, se desarrollaran, de manera expresa,
sus efectos, dado que las empresas entregan una informacion tributaria a la AEAT sobre los
aspectos mas importantes de su actividad econémica con efectos tributarios, con el obje-
to de «propiciar un temprano conocimiento de la politica fiscal y de gestién de riesgos fis-
cales» de las empresas.

+ Validacion de los marcos de control de riesgos fiscales establecidos por las empresas.
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- Posibilidad de que haya una cierta segmentacion de contribuyentes por perfil de riesgos
fiscales®. Uno de los objetivos de esta segmentacion podria ser que, para determinados ope-
radores econdmicos, existieran instrumentos que mejoraran la certeza fiscal de las opera-
ciones en proyecto, de tal forma que las mismas se validaran por la Administracion tribu-
taria con caracter previo a su realizacion. En este sentido, algunos paises han dado pasos
muy relevantes en este terreno como, por ejemplo, el Reino Unido o Australia.

+ Enestamisma linea de participacién y cooperacion empresarial, y para que exista una ma-
yor relacion de bilateralidad, deberia reducirse para las empresas «colaboradoras» la com-
probacion de areas de menor riesgo.

Australia es uno de los paises mas avanzados en relacion cooperativa y ha desarrollado una
figura muy interesante, el Contrato Anual de Cumplimiento (ACA). Este es un acuerdo volun-
tario entre la Australian Taxation Office (ATO) y las grandes empresas que abarca uno o mas
impuestos. El Acuerdo Anual de Cumplimiento se basa en dos conceptos claves: 1) que la gran
empresa ha puesto en practica procesos de buen gobierno; y 2) que esta dispuesta a operar den-
tro de un marco de relaciones transparentes y abiertas y a comunicar, de manera abierta y ve-
raz, todos los grandes riesgos fiscales en un entorno de tiempo real.

2.5. Nuevas vias de mediacion y arbitraje

El terreno de la mediacion y el arbitraje, hablando del crédito publico, no siempre es bien re-
cibido. Sin embargo, ante la dificultad de encontrar buenas soluciones para ambas partes en
unos plazos adecuados, este terreno puede resultar mucho mas beneficioso que esperar a su
resolucion en un largo y a veces costoso litigio, maxime, en aquellos supuestos que son muy
especificos. Pues bien, algunas propuestas que podrian mejorar la reduccion de litigios se-
rian las siguientes:

En sede administrativa, se puede incrementar el ambito de aplicacion de las actas con acuer-
do. Dicho tipo de actas, conforme a los datos facilitados por la Administracion tributaria, es-
tan funcionando adecuadamente y creciendo de manera sustancial en el tiempo; por tanto, si
en los ambitos especificos en los que ya pueden firmarse estas actas estan funcionando ade-
cuadamente, cabria explorar nuevos campos en los que pudieran ser de aplicacién.

En el ambito economico-administrativo no existe la posibilidad de llegar a ningun tipo de acuer-
do, a diferencia de lo que ocurre en el contencioso donde si es posible. En consecuencia, tam-
bién se podria analizar la posibilidad de llegar a acuerdos en sede economico-administrativa.

Y una tercera medida, sin duda la mas ambiciosa, seria la de crear alguna institucion u or-

ganismo que pudiera mediar entre contribuyente y Administracion antes de llegar a los

5 En la Unién Europea existen dos ejemplos: por un lado, en el &mbito aduanero, el operador econémico autorizado; y, por
otro, todavia en estudio, el sujeto certificado de IVA.
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Tribunales (Economico-Administrativos o Judiciales). Dos ejemplos de este tipo de organis-
mos son los que se encuentran en Portugal y en México. En concreto, La Procuraduria de la
Defensa del Contribuyente mexicano (PRODECON), parecido a nuestro Consejo de Defensa del
Contribuyente, tiene facultades de participacion en los procedimientos de comprobacion a tra-
vés de los acuerdos conclusivos, con la finalidad de resolver, de forma anticipada y consen-
suada, controversias.

2.6. Minoracion de los plazos de los litigios e implantaciéon de tribunales especializados

Resulta imprescindible que se reduzcan los plazos de resolucion de controversias. Ya se ha
senalado que el tiempo que en Espana dura una controversia en tribunales, hasta obtener una
sentencia firme, puede superar los 10 afios, lo que incrementa exponencialmente la controver-
sia de forma indeseada y afecta directamente a la sequridad juridica. Para ello, podrian bara-
jarse soluciones como el establecimiento del pleito testigo o el planteamiento de una cuestion
prejudicial directamente ante el Tribunal Supremo. En determinados supuestos que afecten
a un gran numero de contribuyentes, la espera de un considerable numero de anos hasta que
se pronuncie el Tribunal Supremo no beneficia a ninguno de los dos actores (ni al resto de los
contribuyentes). La Administracion estara reqgularizando con el consiguiente riesgo de devol-
ver lo liquidado con el coste de los intereses de demora, y los contribuyentes tendran que so-
portar la regularizacion con su coste financiero y de apoyo legal. A partir de aqui, para aque-
llos casos de especial trascendencia o relevancia, se podria establecer la posibilidad de que,
desde el Tribunal Econémico-Administrativo Central (TEAC), o desde la Audiencia Nacional
o los Tribunales Superiores de Justicia, se pudiera elevar una cuestion prejudicial al Tribunal
Supremo, con el fin de evitar, de esta forma, que los plazos se extiendan de una manera que se
antoja demasiado costosa.

Una segunda propuesta, muy reiterada desde el sector tributario, es que haya una especializa-
cion judicial y se creen tribunales especificos en el ambito tributario, con la debida dotacion
de medios materiales y humanos. Siendo una materia tan conflictiva y de tanto impacto eco-
nomico, resulta extrano que no haya una especializacion judicial que, sin duda, redundaria en
una mayor calidad de las sentencias, en una reduccién de los plazos de resolucién (en 2023,
la duracion media de los asuntos tributarios en las Salas de lo Contencioso Administrativo de
los Tribunales Superiores de justicia fue de mas de 19 meses®) y en una mejora, al fin y al cabo,
de la sequridad juridica y cierre de los litigios.

Como alternativa a lo anterior, tal y como ha planteado, en alguna ocasion, la AEDAF, se po-
drian reconvertir los Tribunales Econdmico-Administrativos en una primera instancia den-
tro del Poder Judicial, tal y como ha ocurrido, por ejemplo, en Italia.

6 Fuente: Justicia dato a dato-Afio 2023. Estadistica judicial, pagina 105.
https://www.poderjudicial.es/cgpj/es/Temas/Estadistica-Judicial/Estadistica-por-temas/Actividad-de-los-organos-judi-
ciales/Juzgados-y-Tribunales/Justicia-Dato-a-Dato/
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2.7. Convenios para evitar la doble imposicién internacional

Como se ha venido reiterando, una de las variables basicas que las empresas valoran, de for-
ma crucial, es la sequridad juridica, maxime si lo que se pretende es invertir en un determi-
nado pais distinto del de residencia, por lo que es determinante que con el pais de destino se
tenga suscrito un Convenio para evitar la doble imposicién (CDI).

Espaiia tiene una red importante de Convenios (mas de cien) que asegura que tanto las in-
versiones nacionales en el extranjero como las extranjeras en Espana cuentan con ese plus
de seguridad, basico para evitar posibles riesgos ante bruscos cambios fiscales y politicos. Con
caracter general, en esa red de CDI se encuentran la mayoria de los paises con los que se tie-
nen relaciones econémicas relevantes. Asimismo, es importante destacar el esfuerzo que se
viene haciendo para ir renegociando aquellos Convenios de mayor peso y que se han quedado
desfasados. No debemos olvidar que los Convenios de mayor peso suscritos por Espafa se fir-
maron en la década de los 70 y 80, anos en los que la posicion espanola era muy distinta a la
que tiene desde hace un par de décadas (pais fuertemente inversor), lo que implicaba que tu-
viera que actualizarse o negociarse un nuevo Convenio. En este sentido, son muchos los ejem-
plos de Convenios renegociados, en especial, los de Francia, el Reino Unido, Alemania, China,
Meéxico o Estados Unidos. En todos ellos, se han buscado vias para facilitar los intercambios
empresariales, mejorando las normas y porcentajes que tratan de evitar la doble imposicion.

Por el contrario, todavia queda alguno que deberia renegociarse, como el de los de los Paises Bajos
o el de Italia (el primero lleva tiempo pendiente de ultimarse), ya que contienen un articulado
muy desfasado (solo salvado por su pertenencia a la UE).

Indudablemente, la OCDE ha marcado la vida de los Convenios y las pautas que han seguido
los mismos, debiendo destacarse, también, el marco «Base Erosion and Profit Shifting» (BEPS)
que ha hecho que la mayor parte de nuestros Convenios ya se hayan modificado para dar ca-
bida a los cambios introducidos por el Multilateral.

Dicho lo anterior, tan solo cabe hacer dos propuestas: por un lado, que se implemente la via del
arbitraje en todos ellos, elemento clave que debe resolver necesariamente cualquier disputa o
litigio derivado del CDI; y, por otro, que los procedimientos amistosos se sustancien en la prac-
tica antes de que se lleven a cabo las posibles liquidaciones administrativas.

3. Conclusiones

La reduccion de la litigiosidad, entendida en un sentido amplio, es un objetivo necesario para
mejorar la competitividad de nuestro pais. Existe un amplio margen en Espaina para introdu-
cir mejoras en nuestro sistema tributario que favorezcan esa reduccion en todos los ambitos,
legislativo, interpretativo y jurisdiccional, si bien, quiza lo mas relevante es la anticipacion en
la seguridad juridica, en la medida de lo posible, de las futuras controversias.
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La imposicion de medidas basadas en principios, como la confianza legitima y la buena ad-
ministracion, permiten garantizar una Administracién moderna que asuma que las empre-
sas han decidido modificar sus Sistemas de Gobernanza para garantizar el cumplimiento fis-
calmente responsable.
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Posibles remedios para la litigiosidad tributaria
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Catedratico de Derecho Administrativo
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RESUMEN

Tras sefalar, someramente, por qué la litigiosidad tributaria constituye un problema desde el punto
de vista del bienestar social, que por ello merece ser prevenida y reducida, el presente trabajo consi-
dera algunos de los remedios que se han propuesto o podrian proponerse a estos efectos. En él se
enfatiza la necesidad de analizar las consecuencias reales que dichos remedios pueden tener, asi
como la de configurarlos de manera que los actores implicados tengan los incentivos adecuados para
actuar de la manera mas conveniente para los intereses generales, lo que no siempre se ha hecho.
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1. La discordancia entre la utilidad privada y la utilidad social de litigar

La litigiosidad tributaria —especialmente, sus causas y sus posibles remedios; no tanto su
alcance y sumagnitud— ha recibido una gran atencion doctrinal [vid, entre otros, Pastor Prieto
y Marin-Barnuevo Fabo (2005); Alonso Gonzalez (2014); Lago Montero (2018); Garcia-Herrera
Blanco (2019); VV. AA. (2023)]. Probablemente, ninguna otra comunidad de juristas académi-
cos espanoles haya dedicado tantas paginas a la litigiosidad en la concreta parcela del orde-
namiento juridico que constituye su objeto principal de analisis como la comunidad integra-
da por los tributaristas, lo que acaso podria tomarse como un indicio de que este problema es
aqui singularmente grave.

Los litigios —tributarios o de cualquier otro tipo— no son, en si mismos, necesariamente inde-
seables desde el punto de vista del bienestar social. Si lo fueran siempre, habria que suprimir
enteramente la posibilidad de litigar.

Lo que si cabe razonablemente pensar es que algunos pleitos son socialmente indeseables,
por cuanto sus costes son superiores a los beneficios que de ellos se derivan para la comuni-
dad. En tales casos, seria preferible, desde el punto de vista de los intereses generales, que no se
pleiteara o que no se pleiteara de una determinada manera. Esta anomalia suele obedecer a que
existe una discordancia entre la utilidad privada y la utilidad social de pleitear como conse-
cuencia de las externalidades generadas por esta actividad [Shavell (1997 y 1999), Miceli (2012)].

Litigar conlleva, normalmente, significativos costes para cada uno de los litigantes, deriva-
dos de la inseguridad que el incierto resultado de los pleitos encierra, del tiempo que lleva su
tramitacion, de la necesidad de pagar abogados y procuradores, de presentar ciertas pruebas,
etc. Pero esta decision también arroja significativos costes sobre otros individuos:

En primer lugar, supone perjuicios para la parte contraria, que igualmente se vera afectada
por semejante inseguridad, y necesitara dedicar tiempo, esfuerzo y dinero a defenderse, pa-
gar los gastos de asistencia letrada y representacion procesal, etc. Esta parte podra luego re-
cuperar estos gastos, si la contraria resulta condenada en costas. Pero debe notarse que no
siempre se produce dicha condena, ni esta cubre, necesariamente, todos los costes que para
la parte vencedora entrana el pleito, ni la parte condenada es siempre solvente y abona efec-
tivamente las costas, etc.

En segundo lugar, contribuye a congestionar el sistema judicial El tiempo, el esfuerzo y los
medios materiales que varios agentes publicos —jueces, letrados, fiscales, auxiliares, etc.— han
de invertir en la tramitacion del proceso promovido por el actor no podran ser dedicados a
otros procesos ya iniciados o que podrian iniciarse en un futuro proximo. La capacidad de tra-
bajo de los tribunales es limitada: si aumenta el numero de asuntos que han de atender, tar-
daran mas en resolverlos todos o podran dedicar menos horas a preparar cada uno de ellos, o
las dos cosas. La congestion provocada por un litigante puede generar, por lo tanto, un incre-
mento del tiempo necesario para resolver otros procedimientos, asi como una disminucion
del acierto y la calidad de las resoluciones judiciales adoptadas. Ello sequramente perjudicara:
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1) a quienes son parte en esos procedimientos; ii) a quienes podrian serlo, pero no lo van a ser
como consecuencia del efecto disuasorio o desalentador que suponen los retrasos y la incer-
tidumbre generada por la escasa calidad de la Administracion de Justicia; y iii) a otras perso-
nas que se podrian beneficiar si los tribunales sentaran puntualmente reglas jurisprudenciales
claras, acertadas y bien fundamentadas, que mitiguen el riesgo de que se realicen conductas
antijuridicas y surjan ciertos conflictos.

En tercer lugar, la iniciacion de un proceso conlleva también un coste para los contribuyentes,
que son los que sufragan el funcionamiento de la Administracion de justicia.

La decision de pleitear engendra, pues, multiples externalidades negativas. Se produce una
externalidad tal cuando la accion de un agente reduce el bienestar de otras personas, sin que
aquel soporte el coste de la reduccion. El coste marginal que para el agente tiene su actuacion
es, por lo tanto, inferior al coste marginal que esta conlleva para el conjunto de la sociedad. Al
soportar solo una parte de los costes sociales que genera, dicho agente tendera a elevar su ni-
vel de actividad por encima del que seria socialmente deseable. Dichas externalidades provo-
can, pues, que los justiciables tiendan a litigar demasiado.

Por otro lado, litigar puede resultar beneficioso no solo para la persona que litiga, sino tam-
bién para otros individuos.

En primer lugar, para los afectados positivamente en sus derechos o intereses legitimos por
la resolucidn del proceso. Pensemos, por ejemplo, en una sentencia que anula una ordenanza
fiscal ilegal. De la anulacion se aprovechara no solo el actor, sino también todas las personas
a las que, muy probablemente, se hubiera aplicado dicha norma de no haber sido anulada, asi
como otras que la aplicaron y que ahora van a poder obtener la devolucion de los ingresos tri-
butarios indebidamente pagados.

En segundo lugar, la decisiéon que adopte el tribunal competente puede sentar una regla ju-
risprudencial, en virtud de la cual se aclare la interpretacion y aplicacion que hay que hacer
del Derecho. Esta regla puede reducir la inseguridad juridica, garantizar que, a partir de aho-
ra, se dé el mismo trato a los ciudadanos afectados y evitar los pleitos que hubieran surgido de
no haberse establecido aquella.

En tercer lugar, la decisién judicial que se adopte, aun cuando simplemente reitere una previa
regla ya consolidada, puede producir, igualmente, un efecto general preventivo de ilegalidades
y favorecedor de conductas beneficiosas para la comunidad. Esa decision permite visualizar a
un conjunto mas o menos amplio de personas que el Derecho se aplica efectivamente, que los
tribunales protegen a quienes actuan dentro de sus margenes y sancionan a los infractores.

En suma, la decision de entablar un pleito también puede generar externalidades positivas. Se
produce una externalidad tal cuando la accion de un agente incrementa el bienestar de otras
personas, sin que aquel pueda obtener un precio por ello. La utilidad marginal que para este
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individuo se deriva de su actuacion es inferior a la utilidad marginal que esta implica para la
sociedad. Al no ser recompensado por todos los beneficios que engendra, este sujeto tendera a
mantener su volumen de actividad por debajo del nivel socialmente éptimo.

Las referidas externalidades, ora positivas ora negativas, pueden provocar que exista una
discordancia entre la utilidad privada y la utilidad social de litigar, de manera que los justi-
ciables carezcan de los alicientes econdmicos adecuados para tomar en este punto la decision
mas conveniente para el conjunto de los ciudadanos.

En determinadas ocasiones, las externalidades positivas del pleito superan a las negativas,
de modo que la utilidad social de pleitear es superior a su utilidad privada, en cuyo caso cabe
esperar que se pleitee demasiado poco desde la perspectiva del bienestar social. En otros ca-
sos, sucede lo contrario. Las externalidades negativas exceden de las positivas, de manera
que los correspondientes pleitos proporcionan mayor utilidad a los litigantes que al conjun-
to de la sociedad y, en consecuencia, el volumen de la litigacion tendera a exceder el que se-
ria socialmente optimo.

Cabe, razonablemente, considerar que, en materia tributaria, ocurre normalmente esto ulti-
mo. Por lo general, aqui se litiga excesivamente, no demasiado poco. Las externalidades ne-
gativas de los pleitos suelen ser superiores a sus externalidades positivas, como consecuen-
cia de varios factores, entre los cuales cabe destacar los siguientes:

En primer lugar, los agentes publicos a los que se encomienda establecer o recaudar los tri-
butos y los agentes publicos encargados de tomar la decision de entablar los subsiguientes
pleitos no internalizan —no sufren personalmente— todos los costes que para la sociedad en-
tranan estos litigios. [.os politicos que impulsan y aprueban una norma tributaria ilegal, por
ejemplo, saben que esta puede reportarles, a corto y medio plazo, significativos beneficios in-
mediatos y, a largo plazo, escasos costes personales. En el caso de que los tribunales declaren
luego su invalidez, las cantidades que en concepto de indemnizacion o devolucion de ingresos
indebidos habra que satisfacer a los perjudicados, anos mas tarde, no saldran de su bolsillo. Y,
con un poco de suerte, el coste politico que tengan que soportar por haber actuado ilegalmen-
te sera escaso o incluso inexistente, si para entonces han dejado de ejercer las correspondien-
tes funciones publicas o incluso abandonado la vida politica.

En segundo lugar, los litigantes privados tampoco suelen internalizar plenamente todos los
costes sociales derivados de entablar un pleito tributario. El limitado alcance de la condena
en costas y la practica inexistencia de tasas judiciales propician este resultado.

En tercer lugar, el ordenamiento juridico espainol no ha previsto mecanismos de gestion efi-
ciente de los pleitos masivos —que son muy frecuentes en materia tributaria—, lo que propi-
cia que la utilidad social de muchos de ellos sea negativa. Mas adelante volveremos sobre es-
tos puntos.
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2. Mejorar el ordenamiento juridico tributario y su aplicacion

Se han propuesto diversas estrategias para prevenir el surgimiento de conflictos entre la
Administracion y los contribuyentes en relacion con la aplicacion del ordenamiento juridi-
co tributario y, de esa manera, evitar que tales conflictos lleguen a los tribunales. Estas estra-
tegias son basicamente de dos tipos.

En primer lugar, se postula adoptar medidas tendentes a mejorar la calidad del ordenamiento
juridico, a eliminar o, al menos, reducir aquellos defectos normativos que dan lugar a muchas
controversias tributarias: lagunas, antinomias, vaguedades e indeterminaciones normativas
que generan inseguridad y propician que la Administracion y los contribuyentes mantengan
posiciones enfrentadas en relacion con la interpretacion y la aplicacion de las disposiciones
en cuestion, etc.

En segundo lugar, se propone favorecer la cooperacion entre la Administracion y los contri-
buyentes en la liquidacion y la recaudacion de los tributos (entre otros, Moreno Gonzalez y
Carrasco Parrilla, 2021). Aqui cabe mencionar, por poner algunos ejemplos: la asistencia y la
informacién que la Administracion deberia proporcionar a los contribuyentes para facilitar-
les la autoliquidacion de ciertos tributos y el cumplimiento de otras obligaciones; la simplifi-
cacion de los correspondientes procedimientos; la reducciéon de las cargas burocraticas que
se les imponen a los contribuyentes; la participacion que a estos deberia darse en los proce-
dimientos de adopcion de ciertas decisiones administrativas que afectan a sus intereses; el
fomento de los sistemas de autorregulacion y cumplimiento normativo, etc.

No voy a analizar aqui con detalle estas medidas. Tan solo sefialaré que no estan exentas de
inconvenientes. Mejorar el ordenamiento juridico tributario, por ejemplo, no es una tarea facil.
Requiere invertir considerables recursos en la realizacion de numerosas actividades dirigidas
a preparar las normas en cuestion, asi como en la adecuada configuracion de las organizacio-
nes que tramitan y participan en los correspondientes procedimientos. Ademas, las medidas
que mejoran la calidad del ordenamiento juridico en algunos aspectos pueden menoscabarla
en otrosy, a la postre, resultar contraproducentes. Por ejemplo, la sustitucion de clausulas ge-
nerales y conceptos juridicos indeterminados por reglas mas concretas y detalladas puede in-
crementar el grado de certeza respecto de la interpretacion y aplicacion del ordenamiento ju-
ridico tributario en algunos casos, pero seguramente eleva también la complejidad de este, la
dificultad de conocerlo, la necesidad de que esas reglas sean aprobadas por autoridades admi-
nistrativas cuya legitimidad democratica es menor que la del legislador y el riesgo de incurrir
en contradicciones, olvidos y otras irregularidades. Adicionalmente, dicha sustitucion dismi-
nuye la flexibilidad del ordenamiento juridico frente a los cambios de circunstancias; dificulta
que se dé una solucion juridica adecuada a los casos no especificamente previstos en las re-
glas correspondientes.
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3. Mejorar la gestion de los conflictos tributarios

Otras medidas pretenden gestionar de manera eficiente los conflictos entre la Administracion
y los contribuyentes. En unos casos, se trata de prevenir que tales disputas lleguen a los tribu-
nales. En otros, de que estos los resuelvan con el menor coste posible.

3.1. Remedios organizativos

Frecuentemente, se postula incrementar los medios materiales y personales con los que cuen-
ta la Administracion de Justicia espanola, con el fin de reducir la litigiosidad que esta pade-
ce. A este respecto, conviene hacer las siguientes observaciones (para mas detalles, Mora-
Sanguinetti, 2022):

« Primera. En comparacion con otros paises de nuestro entorno, Espana no destaca especial-
mente, ni por abajo ni por arriba, en cuanto al presupuesto destinado al sistema judicial.

+ Segunda. E] numero de jueces per capita en Espana si es bajo, en términos comparados.

« Tercera. Los datos empiricos disponibles muestran que no hay una correlacion entre el pre-
supuesto dedicado a la Administracion de justicia y la eficacia de esta. En cambio, si pa-
rece que hay una correlacion positiva entre la incorporacion de nuevas tecnologias infor-
maticas y dicha eficacia. E] numero de jueces per capita no es tan relevante.

Otras reformas organizativas no implican, necesariamente, un aumento del gasto publico.
Entre estas destaca la consistente en incrementar la especializacion judicial. Algunos auto-
res han propuesto la creacion de una jurisdiccion especializada en materia tributaria (Garcia
Novoa, 2019). Esta especializacién reduce los costes marginales de la resolucion de pleitos v,
de resultas de ello, puede contribuir a acortar la duracion de los procedimientos, incremen-
tar el numero de asuntos resueltos y mejorar el acierto, la calidad y la coherencia de las de-
cisiones judiciales, pero no es inexorable que esto ocurra. Ademas, la especializacion judicial
puede generar varias consecuencias negativas: alejar a los justiciables de los tribunales, dis-
minuir la flexibilidad del sistema judicial para absorber litigios, hacer mas monotono el tra-
bajo de los jueces, incrementar la complejidad del ordenamiento juridico, el peligro de captura
de los jueces por ciertos litigantes y el riesgo de activismo judicial, etc. (Doménech Pascual y
Mora Sanguinetti, 2015). No es ni mucho menos evidente que aumentar la especializacion de
los 6rganos jurisdiccionales encargados de resolver los pleitos tributarios vaya a arrojar re-
sultados positivos en términos netos.

En general, conviene senalar que el incremento de la capacidad de la Administracion de
Justicia para resolver un mayor niumero de pleitos no tiene por qué reducir, a largo plazo, la
litigiosidad y la congestion judicial. Notese que, en un primer momento, la ampliacion de esta
capacidad minorara, seguramente, la congestion judicial e incluso mejorara la calidad de las
resoluciones judiciales y, por lo tanto, reducira los costes y aumentara la utilidad que para los
justiciables conlleva litigar. Pero esto ultimo tendera a elevar la litigiosidad. Propiciara que los
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justiciables lleven a los tribunales conflictos que se hubieran resuelto extrajudicialmente si la
congestion del sistema judicial y los costes de litigar hubieren sido mayores; y la calidad de
la justicia, peor. De ahi que el resultado final puede ser que el volumen de litigios se incre-
mente y la congestion judicial se mantenga aproximadamente constante. Un fenémeno si-
milar se ha observado en relacion con las carreteras: la ampliacion de su capacidad provoca
un aumento del trafico y, por ello, no minora su congestion; para reducirla efectivamente hay
que hacer pagar a los usuarios un precio por utilizarlas (Duranton y Turner, 2011).

3.2. Remedios procedimentales

Por razones parecidas a las que acaban de exponerse, las reformas de los procedimientos a tra-
vés de los cuales se resuelven los conflictos entre la Administracion y los contribuyentes pro-
bablemente no reduciran a largo plazo la litigiosidad y la congestion judicial, aunque si podran
minorar los costes sociales que entrana dicha resolucion, lo cual es un objetivo muy loable.

No voy a considerar aqui las diversas propuestas de reforma formuladas en relacion con la
denominada via econdmico-administrativa, que los contribuyentes han de agotar, precepti-
vamente, antes de recabar la tutela judicial efectiva de sus derechos e intereses legitimos en
materia tributaria [vid, entre otros, Martinez Munoz (2018) y Rozas Valdés (2020)]. Me voy a
centrar en otros dos puntos.

3.2.1. Agregacion y coordinacion de pleitos conexos

La litigacién tributaria tiene un caracter masivo con especial frecuencia. En numerosas oca-
siones, se entablan decenas, cientos o incluso miles de pleitos en los que se formulan preten-
siones similares, en relaciéon con actuaciones administrativas entre las que existe una estrecha
conexion. Sirva el ejemplo de los miles de recursos contencioso-administrativos que suele ge-
nerar la anulacion judicial de una ley tributaria por su disconformidad con la Constitucion o
con el Derecho de la Unién Europea. Los contribuyentes pretenden en estos recursos sustan-
cialmente lo mismo: la indemnizacion por los danios sufridos o la devolucion de los ingresos
indebidamente pagados como consecuencia de la aplicacién de la ley luego anulada.

La tramitacion y la resolucion de una masa de pleitos conexos deberian coordinarse de algu-
na manera por razones de igualdad y economia procesal: para evitar que los tribunales den
una solucion juridica contradictora a casos sustancialmente iguales y para reducir los costes
de los correspondientes procedimientos. De hecho, nuestro ordenamiento juridico prevé algu-
nos mecanismos de coordinacion a estos efectos.

+ Acumulacioén. El articulo 34 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (LJCA)
establece que seran acumulables en un solo procedimiento y podran resolverse en una sola
sentencia las pretensiones que se deduzcan en relacion con un mismo acto, disposicion o
actuacion, asi como las que se refieran a varios actos, disposiciones o actuaciones cuando
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unos sean reproduccion, confirmacion o ejecucion de otros o exista entre ellos cualquier
otra conexion directa.

+ Pleito testigo. De acuerdo con el articulo 37.2 LJCA, cuando ante un juez o tribunal estuvie-
ra pendiente una pluralidad de recursos con idéntico objeto, el 6rgano jurisdiccional, si no
se hubiesen acumulado, tramitara uno o varios con caracter preferente previa audiencia de
las partes por plazo comun de cinco dias, suspendiendo el curso de los demas, en el estado
en que se encuentren, hasta que se dicte sentencia en los primeros.

- Extension de efectos. El articulo 110 LJCA dispone que los efectos de una sentencia firme
que hubiera reconocido una situacion juridica individualizada a favor de una o varias per-
sonas podran extenderse a otras, a través de un procedimiento simplificado, cuando con-
curran determinadas circunstancias.

Estos mecanismos de coordinacion, sin embargo, han fracasado estrepitosamente, por va-
rias razones. La primera es que varios de los actores que deberian utilizarlos no tienen los
incentivos adecuados para ello. Los jueces, por ejemplo, se han mostrado enormemente reti-
centes a acordar la acumulacion de pleitos conexos. La explicacion es bien sencilla. Una parte
de sus retribuciones depende del numero de resoluciones que dictan. Por ello, les sale mas a
cuenta resolver X casos mediante X sentencias que acumularlos y resolverlos todos mediante
solo una, aunque los costes de procedimiento que para el Estado y los litigantes implica esta
segunda alternativa sean mucho mayores. Ademas, cuantas mas resoluciones dictan, menor
es el riesgo que corren de sufrir inspecciones y sanciones disciplinarias (Doménech Pascual,
2009). Para evitar este efecto perverso de los baremos con arreglo a los cuales se evalua el ren-
dimiento de los jueces y se determinan sus retribuciones variables, los puntos otorgados por la
resolucion de X casos o recursos contencioso-administrativos deberia ser independiente de si
estos se acumulan o no. Ello daria a los jueces considerables incentivos para acumular recur-
S0Ss conexos, pues de esa manera podrian obtener un beneficio derivado del ahorro de tiempo
y esfuerzo que implica su tramitacion acumulada sin tener que soportar por ello un coste per-
sonal, en términos retributivos o de otro tipo.

Si el numero de casos conexos es considerable, lo deseable, desde el punto de vista de la eco-
nomia procesal y la mejor defensa de los intereses de los litigantes, es, muchas veces, que la
defensa de los demandantes (o los demandados) sea asumida por un unico letrado o grupo re-
ducido de letrados que actuen de manera coordinada. Y, obviamente, los abogados implicados
que probablemente se quedarian fuera de este reducido grupo no tienen aliciente econémico
alguno para llegar a esta solucion, por lo que tenderan a evitarla, a pesar de que, muchas ve-
ces, es la mas favorable para los intereses de sus clientes afectados.

Los justiciables, por su parte, muchas veces no acuden a los tribunales a pesar de tener razon.
Los costes en que habrian de incurrir, a la vista de la legislacion vigente, para litigar separada-
mente o para coordinarse con el objeto de litigar conjuntamente les disuaden frecuentemente
de acudir a la via judicial, especialmente cuando la cuantia del asunto es modesta.
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En segundo lugar, nuestra legislacion no contempla mecanismos que permitan alcanzar, de
manera relativamente eficaz y poco costosa, una agregacion y coordinacion lo suficientemente
amplia e intensa de un gran numero de pleitos contencioso-administrativos conexos, salvan-
do los obstaculos que a estos efectos representan los intereses frecuentemente contrapuestos
de los implicados. Es practicamente imposible, por ejemplo, que casi todos los contribuyentes
afectados por una ley inconstitucional formulen sendas pretensiones ante los tribunales bajo
una unica direccion letrada y en un unico procedimiento contencioso-administrativo, que se
resuelva mediante una sola sentencia.

En el Derecho de los Estados Unidos de América si existen, desde hace tiempo, mecanismos
que permiten lograr, de manera relativamente satisfactoria, dicho resultado. Se trata de las
llamadas class actions (acciones de clase), que el legislador estatal y el legislador de la Unién
Europea han tratado de incorporar, desde hace un tiempo y de manera ciertamente timida, a
la litigacion en materia de consumidores y usuarios. Creo que el funcionamiento de nuestra
justicia administrativa mejoraria mucho si en ella pudieran ejercerse también, mutatis mu-
tandis, estas acciones de clase. Ninguna razon hay para excluir de su ambito de aplicacion los
abundantes casos de litigacion masiva que surgen en materia contencioso-administrativa vy,
en particular, tributaria.

3.2.2. Medios alternativos de resolucion de conflictos

Una de las propuestas estelares, que mas atencion y apoyo ha recibido por parte de la doctrina,
dirigidas a reducir la litigiosidad en nuestro pais consiste en fomentar los medios alternativos
al proceso de resolucion de conflictos (Alternative Dispute Resolution, ADR): mediacion, con-
ciliacion, arbitraje, transaccion, etc. [vid, entre otros, Alonso Gonzalez y Andrés Aucejo (2017)
y Chico de la Camara (2019)].

Para conseguir que las partes en conflicto decidan, voluntariamente, resolverlo mediante un
ADR se requiere, obviamente, que todas ellas consideren que aquella es mas atractiva que este,
es decir, que los beneficios esperados que pueden obtener si utilizan dicha via, deducidos los
costes de procedimiento derivados de emplearla, son mayores que los beneficios esperados de
acudir a los tribunales, menos los costes de litigar ante ellos. El problema es que, ahora mis-
mo, resulta dificil que ello ocurra en Espana, al menos en materia tributaria, habida cuenta de
las siguientes dos circunstancias:

En primer lugar, los costes de litigacion son aqui relativamente reducidos para demandantes
y demandados, como consecuencia de que la condena en costas suele tener un alcance limi-
tado y de que, practicamente, no existen tasas judiciales, a diferencia de lo que ocurre en casi
todos los paises de Europa.

En segundo lugar, los costes marginales de litigar son especialmente reducidos para la gran
mayoria de las Administraciones publicas, maxime en asuntos de indole tributaria, en la
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medida en que estas cuentan con servicios permanentemente encargados de pleitear en un
gran numero de casos similares y, como consecuencia de ello, el coste adicional que les supo-
ne entablar un nuevo pleito es bajo, especialmente si hacemos abstraccion del coste derivado
de una eventual condena en costas.

El legislador puede imponer a las partes la obligacion de utilizar algin instrumento de ADR
como condicion previa para acudir a los tribunales. Este instrumento puede ser autocompo-
sitivo o heterocompositivo. En el primer caso, el conflicto se resuelve mediante un acuerdo en-
tre las partes; es decir, estas solo estan obligadas a intentar llegar a un pacto. Sirva como ejem-
plo la conciliacion obligatoria en materia laboral. En el sequndo caso, el conflicto se resuelve
por un tercero, cuya decision es vinculante para las partes, sin perjuicio de que estas puedan
impugnarla ante los tribunales. Esto es lo que ocurre en materia administrativa y, en particu-
lar, tributaria, donde, por regla general, es obligado interponer una reclamacion ante un orga-
no supuestamente independiente antes de poder recabar la tutela judicial efectiva.

La obligacion de utilizar un ADR no parece facilmente justificable. Si los beneficios espera-
dos que las partes pueden obtener al utilizarlo exceden de sus costes, estas ya tenderan a em-
plearlo voluntariamente, sin necesidad de que el legislador les obligue a ello. Si, por el contrario,
los referidos costes superan a los antedichos beneficios, su utilizacion puede ser socialmen-
te ineficiente y su imposicion puede obstaculizar y constituir una restriccion desproporciona-
da del derecho a la tutela judicial efectiva. Por una razén analoga, la mayoria de la doctrina
espanola aboga por la supresion del caracter preceptivo de la via econémico-administrati-
va previa al acceso a los tribunales en materia tributaria [por todos, Martinez Mufioz, 2018).

Ciertamente, los intereses de las partes no estan siempre perfectamente alineados con los de
la sociedad. La utilizacion de un medio de ADR puede ser socialmente conveniente a pesar de
que, para las partes afectadas, sus costes son superiores a sus beneficios. La decision de acudir
a los tribunales genera, normalmente, una externalidad negativa, un coste social que los liti-
gantes no soportan, lo que puede inducirles a escoger el proceso como medio para resolver su
conflicto, pese a que el ADR es preferible desde el punto de vista del bienestar social. Sin em-
bargo, este efecto negativo puede ser evitado o corregido, probablemente de manera mas efi-
clente, a través de otros mecanismos distintos de la obligacion de emplear un ADR. El Estado
también puede desincentivar el litigio e incentivar el uso voluntario de un ADR reduciendo
los costes que este conlleva para las partes (por ejemplo, sufragandolos total o parcialmente),
asi como incrementando los costes que para ellas implica acudir a los tribunales (por ejemplo,
obligandolas a pagar tasas judiciales).

Ademas, como ya hemos visto, la decision de litigar también puede generar externalidades po-
sitivas (por ejemplo, si el tribunal correspondiente acaba estableciendo una regla jurisprudencial
que aclara lo dispuesto en una ley), lo que puede provocar que las partes no litiguen en casos
en que seria socialmente deseable que lo hicieran. Este problema puede agravarse si se obliga
alas personas en conflicto a utilizar obligatoriamente un ADR antes de recurrir a la via judicial.
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3.3. Remedios de precio

La manera, seguramente, mas eficaz de reducir la litigiosidad y la congestion judicial a lar-
go plazo consiste en incrementar el coste que para las personas en conflicto supone entablar
un pleito. A estos efectos cabe utilizar, basicamente, dos instrumentos.

El primero es imponer a (una o a varias de) las partes litigantes la obligacion de pagar un tri-
buto por litigar: las denominadas tasas judiciales.

El segundo es la condena en costas. Finalizado un proceso, los considerables costes que su tra-
mitacion ha generado pueden ser redistribuidos con arreglo a diversos criterios. De acuerdo
con la denominada regla «<americana, cada litigante soporta sus gastos. De acuerdo con la re-
gla del «vencimiento objetivo», el perdedor del pleito soporta los suyos y, ademas, los del ven-
cedor, en virtud de la condena en costas. Estas dos reglas basicas pueden ser combinadas de
distintos modos. Cabe, por ejemplo, que la condena en costas se limite a una parte de los gas-
tos del vencedor o solo se produzca en determinadas circunstancias: si todas las pretensiones
de una parte han sido estimadas plenamente, si el perdedor pleited con temeridad, silas cues-
tiones enjuiciadas no presentaban serias dudas de hecho o de derecho, etc.

Existe una abundante literatura acerca de los efectos que las tasas judiciales y las reglas de
condena en costas pueden tener respecto de la conducta de los potenciales litigantes e inclu-
so los jueces. Aqui interesa destacar lo siguiente:

La regla del vencimiento objetivo desincentiva que se formulen, ante los tribunales, preten-
siones con escasas probabilidades de éxito y, correlativamente, incentiva que se formulen
pretensiones con elevadas probabilidades de prosperar, aunque su cuantia sea escasa.

Esta regla también tiende a incrementar los recursos invertidos por las partes para tratar de
ganar el pleito. Al aumentar la diferencia entre ganar y perder como consecuencia de la con-
dena en costas, merecera la pena incurrir en mayores gastos con el fin de elevar la probabili-
dad de vencer. Cabe pensar que este encarecimiento provocara una disminucion de la litigio-
sidad. Si entablar un pleito cuesta mas, los interesados pleitearan menos.

El criterio del vencimiento objetivo incentiva, asimismo, el cumplimiento de las normas ju-
ridicas sustantivas, en la medida en que incrementa el coste esperado de violarlas, pues, a la
sancion prevista para su infraccion por el Derecho sustantivo, hay que anadir el pago de las
costas procesales en el caso de que la infraccion sea declarada por los tribunales.

Las tasas judiciales amplifican los efectos de la regla del vencimiento objetivo si se inclu-
yen en las costas que soporta el perdedor del pleito. En cualquier caso, estos tributos encare-
cen la litigacion y, en consecuencia, favorecen la utilizacion de medios alternativos de reso-
lucién de conflictos.
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Se ha dicho que el establecimiento de tasas judiciales cuya cuantia no depende de la capaci-
dad econdémica de los litigantes sitia a estos en una posicién desigual ante la Justicia: bene-
ficia a los mas pudientes, que pueden permitirse pagarlas con mayor facilidad, en detrimen-
to de aquellos cuya capacidad econdémica es menor, sin llegar al umbral que da derecho a la
asistencia juridica gratuita, sobre los que las tasas ejercen una eficacia disuasoria mas inten-
sa (por todos, Gonzalez Lopez, 2013).

Debe notarse, sin embargo, que las tasas también pueden producir efectos beneficiosos desde
el punto de vista del principio de igualdad: (i) al encarecer la litigacion, las tasas judiciales tien-
den a reducir la congestion judicial, lo que beneficia, especialmente, a las personas que tienen
menos capacidad econdmica para soportar los efectos negativos de esta congestion; (ii) si los
mas pudientes litigan con mayor frecuencia y por cantidades mas elevadas que los menos pu-
dientes, la inexistencia de tasas judiciales equivale a transferir recursos publicos de los segun-
dos a los primeros; y (iii) el dinero recaudado puede destinarse a prestar servicios a los sectores
mas desfavorecidos de la poblacion vy, en particular, a mejorar el sistema de justicia gratuita.

Contamos con algunos estudios empiricos en los que se muestra que la introduccion en
la jurisdiccion contencioso-administrativa espanola de la regla del vencimiento objetivo
(atenuado) y de las tasas judiciales produjo dos grandes resultados: (i) disminuyé el volumen
de pleitos y la congestion judicial; y (ii) aumento el porcentaje de casos ganados por los re-
currentes, siendo el aumento mayor en las provincias donde habia menor congestion judicial
[Martinez-Matute y Mora-Sanguinetti (2017) y Doménech-Pascual, Martinez-Matute y Mora
Sanguinetti (2021)].

Los autores de los referidos estudios sugieren dos causas explicativas. En primer lugar, y como
ya hemos visto, la regla del vencimiento objetivo y las tasas judiciales: (i) disuaden de litigar
a los justiciables cuyas pretensiones tienen escasas probabilidades de prosperar; y, ademas,
(ii) al aumentar la cantidad de dinero que el pleito pone en juego, propician que los litigantes
inviertan mas recursos a fin de vencer, lo que encarece la litigacion y, en consecuencia, tien-
de a reducir el numero de casos en los que se pleitea.

En segundo lugar, los jueces suelen mostrar una cierta deferencia hacia las decisiones admi-
nistrativas que revisan, con el fin de reducir el riesgo de dictar sentencias erréneas, cuando
las Administraciones publicas estan mejor situadas que ellos para resolver ciertos proble-
mas, a pesar de que esa deferencia incrementa el riesgo de que aquellas cometan ilegalidades.
Pues bien, al reducirse la litigiosidad, los jueces pueden dedicar mas tiempo a estudiar cada
caso sometido a su consideracion, por lo que no necesitan ser tan deferentes como antes para
reducir el riesgo de cometer errores. En consecuencia, la deferencia disminuye y la prevalen-
cia de casos ganados por los recurrentes aumenta. El hecho, que cabe razonablemente asu-
mir, de que el tiempo dedicado a cada caso por los jueces mengue a una tasa decreciente en
funcién de su carga de trabajo explicaria por qué la regla del vencimiento objetivo tuvo ma-
yor impacto sobre el porcentaje de éxito de los demandantes en las provincias donde la con-
gestion judicial era menor.
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En definitiva, la regla del vencimiento objetivo y las tasas judiciales no solo redujeron la li-
tigiosidad, evitando que se formularan y tramitaran recursos que, muy probablemente, hu-
bieran sido desestimados, sino que también mejoro la calidad de las decisiones judiciales, en
beneficio, sobre todo, de los recurrentes, tanto de los actuales como de los potenciales. Los que
fueron disuadidos de recurrir se ahorraron los costes de un pleito que probablemente hubie-
ran perdido. Los que recurrieron se vieron favorecidos por un incremento de sus probabilida-
des de éxito. El resultado puede considerarse positivo.

Lamentablemente, la Sentencia del Tribunal Constitucional 140/2016, de 21 de julio, declaro
la inconstitucionalidad de casi todas las tasas judiciales a la saz6n vigentes e hizo muy di-
ficil que el legislador volviera a atreverse, en un futuro cercano, a introducir un régimen de
tasas judiciales similar a los que se aplican en casi todos los paises de Europa (Doménech
Pascual, 2017).
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RESUMEN

En el presente trabajo analizamos la litigiosidad tributaria en Espafia, asi como de una de las herra-

mientas que, en mayor medida, puede contribuir a su reduccion, como es la relaciéon cooperativa. 0
Formulamos, al final, propuestas de reforma que permitan profundizar en esta nueva forma de rela-

cion entre Administracion y contribuyentes con la finalidad Ultima de reducir la conflictividad.
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Introduccion: la litigiosidad tributaria en Espaina

La primera cuestion que debemos abordar a la hora de analizar posibles soluciones o medidas
paliativas para el problema de la litigiosidad tributaria pasa por examinar su dimensién. En
el caso de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria (en adelante, AEAT), ya en el ante-
rior Plan estratégico para el periodo 2020/2023 se incluyo un indicador para medir la conflic-
tividad y su evolucion.

De acuerdo con ello, 1a litigiosidad se mide en términos absolutos y relativos, en este ultimo
caso, mediante un cociente entre los actos que son objeto de recurso en via administrativa
(dicho recurso es requisito imprescindible, en la generalidad de los casos, para poder acudir
luego a la via judicial) y los actos administrativos dictados en cada periodo. En estos momen-
tos, ya estan disponibles los resultados para todo el periodo comprendido en el Plan, que arro-
jan algun dato interesantel. Asi, en términos de conflictividad absoluta, el numero de recur-
sos anuales se situa, en el periodo, en una media de 310.000 anuales, con algun repunte en
2019 —319.840— y 2021 (330.773). En 2023, ultimo ejercicio con informacién disponible, el nu-
mero de recursos se situa en 305.010.

En términos de conflictividad relativa los porcentajes son muy reducidos, ya que el indica-
dor divide el numero de recursos que acabamos de examinar entre el numero de actos admi-
nistrativos emitidos por la AEAT, que, como es sabido, son muy numerosos. El indicador, ade-
mas, ha tenido una evolucién positiva en el periodo, registrandose un 1,9 por ciento en 2019,
que ha descendido hasta el 1,7 por ciento, en 2023.

La informacion relativa a este indicador no solo mide la dimension de la litigiosidad, sino tam-
bién sus resultados, en términos de recursos estimados, tanto en via administrativa como ju-
dicial. En el primer caso, y en el ejercicio mas reciente, 2023, se han producido estimaciones
totales o parciales en el 38,6 por ciento de los casos, mientras que las estimaciones, en via
contencioso-administrativa, se elevan hasta el 49,5 por ciento.

Con estos datos, el porcentaje de actos anulados de la AEAT en 2023, sobre el total de los emi-
tidos, es muy reducido, ya que también es muy bajo el namero de los recurridos. En concre-
to, en este ano han sido anulados, ya sea en via administrativa como judicial, el 0,29 por cien-
to de los actos emitidos, en dicho periodo, por la AEAT.

Las cifras que acabamos de exponer revelan una litigiosidad tributaria mucho menor que la
que se deriva de la intuicion, sobre todo para los que nos dedicamos, profesionalmente, a la
defensa de los intereses de los contribuyentes frente a la Administracion tributaria. Por tanto,
debemos felicitarnos, ya que los porcentajes de recursos se mantienen en cifras moderadas y,
sobre todo, con una evolucion estable y positiva.

1 «Informe de la Inspeccién de los Servicios sobre la evolucién en 2023 de los indicadores del Plan Estratégico 2020-2023».
https://sede.agenciatributaria.gob.es/static_files/Sede/Agencia_Tributaria/Planificacion/Plan_estrategico_2020_2023/IN-
FORME_DEFINITIVO_17_2024 pdf
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Ahora bien, tales resultados no nos deben llevar a minimizar el problema. Sobre todo, porque
el indicador de conflictividad relativa no ofrece una informacion con toda la calidad deseable,
al limitarse a un cociente entre actos recurridos y actos administrativos dictados. Entre estos
ultimos, se producen muchos actos sin contenido econémico, o con cuantias muy reducidas,
que constituyen meras correcciones de pequenos errores padecidos por los contribuyentes. La
situacion ordinaria es que tales actos no sean susceptibles de recurso alguno, por lo que pue-
den ser no homogéneos los términos del cociente empleado, ya que la litigiosidad, segun ex-
periencia propia, se centra en las liquidaciones de cierta cuantia, en particular, las dictadas por
los 6rganos de Inspeccion; en las sanciones de determinado importe; y, ultimamente, en las de-
rivaciones de responsabilidad. Es en estas situaciones en las que se discuten verdaderas cues-
tiones interpretativas complejas o asuntos que pueden calificarse de verdadero fraude fiscal.

Desde esta misma perspectiva, el indicador no ofrece informacion sobre el volumen de deuda
que esta siendo objeto de recurso y sus resultados, lo que nos permitiria conocer la dimen-
sion economica del problema, partiendo de su dato agregado. La intuicion nos dice que no se
trata de una cifra menor, por lo que la eliminacién o reduccién de los conflictos deberia tener
un efecto relevante, tanto en la recaudacion tributaria como en el dinero a disposicion de em-
presas y particulares.

Finalmente, desde una perspectiva «micro», debe tenerse en cuenta que cada empresa o
ciudadano afectado por una actuacion tributaria, contra la que decide interponer recurso, se
situa en una posicion muy complicada, dada la necesidad de garantizar la deuda y los exce-
sivos plazos de resolucion de los recursos. En el caso particular de las empresas, esto supone,
en muchos casos, una limitacion de acceso al crédito —en caso de aportar garantia consisten-
te en aval— que reduce su capacidad de inversion y de acometer nuevos proyectos.

Asi las cosas, para finalizar esta introduccién, podemos realizar tres afirmaciones que, pese
a su apariencia, no son contradictorias entre si, sino complementarias. En primer lugar, en
nuestro pais, con la informacion disponible, se registran unos niveles de litigiosidad tribu-
taria que podemos calificar como aceptables, con una evolucion estable y, es mas, ligeramen-
te positiva. En segundo lugar, la situacion real, en términos economicos generales y de fun-
cionamiento de las empresas, posiblemente sea algo peor de lo que reflejan los indicadores
disponibles. Finalmente, sea como sea, la reduccion de la litigiosidad debe ser una prioridad
para las Administraciones tributarias, dados sus efectos siempre negativos. Asi sucede en el
caso de la AEAT, donde la misma introduccién del indicador al que nos hemos referido en sus
planes estratégicos pone de manifiesto que estamos ante una preocupacion de primer orden.

Formuladas estas conclusiones, enlazamos con el objeto del presente trabajo, que no es otro
que el analisis de uno de los medios que puede servir al fin de reducir la conflictividad tribu-
taria. Se trata de la denominada relacion cooperativa, que actuia como instrumento preven-
tivo, evitando el litigio o, al menos, adelantando su aparicion, lo que proporciona seguridad
a los contribuyentes. Se trata de un instrumento que se basa en la transparencia mutua en-
tre Administracion y obligados tributarios y, con ello, en la confianza. Tiene su origen en los
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paises anglosajones y en los trabajos realizados por organismos internacionales, pero nuestro
pais ya ha dado avances en este sentido.

De acuerdo con estas ideas, vamos a exponer brevemente, en primer lugar, en qué consiste la
relacion cooperativa; para analizar, a continuacion, cual es su situacion en nuestro pais; vy, fi-
nalmente, proponer algunas medidas de reforma.

1. La relacion cooperativa en materia tributaria

La relacion cooperativa en materia tributaria se construye por parte de una serie de traba-
jos de colaboracién internacional, fundamentalmente impulsados, desde 2006, por el Foro de
Administracion Tributaria (Forum of Tax Administration)de la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econdmico (en adelante, OCDE). Esta expresion se utiliza, basicamente, para re-
ferirse a determinadas estrategias que distintas Administraciones tributarias han puesto en
practica para obtener, de las grandes organizaciones, una actitud mas colaborativa, dismi-
nuir la litigiosidad e incrementar la recaudacion. También, se trata de un modelo gerencial lla-
mado a incidir en todas las fases que escalonan el disenio y aplicacion del Sistema tributario.

La Asociacion Fiscal Internacional (International Fiscal Association)también ha producido
trabajos relevantes al respecto, en particular el resultado del Seminario celebrado en su reunion
de 2012 en Boston. Todos ellos presentan, como objetivo, construir una relacion de confian-
za entre las organizaciones y las Administraciones a partir de determinados criterios: cono-
cimiento de los entornos negociales y de las necesidades empresariales en relacion con el
cumplimiento de las obligaciones tributarias (comercial awareness); transparencia por am-
bas partes (openess); objetividad, velando por el interés general; 1a realizacion del Derecho y
no por el puro interés administrativo (impartiality); discernir qué exigencias y politicas son
idoneas, imprescindibles y adecuadas para lo que se pretende en términos de coste-beneficio
(proportionality); y, finalmente, empatia y sensibilidad, ante las consecuencias que las actua-
ciones publicas tienen en la actividad empresarial (responsiveness).

La relacion cooperativa presenta manifestaciones propias en todas las fases de disefio y desa-
rrollo del sistema tributario. En la de disefio, a través de politicas de simplificacion normati-
va. En definitiva, establecer normas mas sencillas, claras y transparentes, y con la finalidad de
que sea posible interpretarlas, con mayor precision, a partir de principios solidos y generales.

Para la prevencion del conflicto han de desarrollarse, también, procedimientos encaminados
a dotar de certidumbre al ordenamiento, clarificar su interpretacion e implicar a sus desti-
natarios mediante sistemas eficaces de informacion y asistencia (consultas, publicaciones y
acuerdos previos).

La implantacion de un modelo cooperativo comporta, para la Administracion, cambios sus-
tanciales en la asignacion de sus recursos. En primer lugar, ha de prepararse para ofrecer mas
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y mejores servicios de informacion y asistencia. En sequndo lugar, evolucionar, en la orde-
nacion de la funcién inspectora, desde un modelo de analisis exhaustivo de estados conta-
bles, hacia otro en el que el énfasis se ponga en la implantacion y vigilancia de sistemas de
control interno en las organizaciones (tax control framework), asi como en las actividades de
investigacion. Por ultimo, desarrollar instrumentos alternativos de resolucién de conflictos.

Como acabamos de analizar, la denominada relacion cooperativa se fundamenta en la con-
fianza mutua entre Administracion y contribuyentes. Se cimienta sobre la transparencia
de estos ultimos, lo que permite a las Administraciones realizar una correcta segmentacion de
los mismos, reservando sus actuaciones inquisitivas para los de mayor riesgo. Y ello porque el
propio sistema de identificacion, prevencion y mitigacion de riesgos fiscales, implantado por
las organizaciones, garantiza a la Administracion un estandar minimo de cumplimiento de sus
obligacionesy, lo que es mas importante, un conocimiento del desempeno de su funcion fiscal.

Las organizaciones, por su parte, se benefician de mecanismos implantados por las
Administraciones para otorgarles mayor certeza en el cumplimiento de sus obligaciones tri-
butarias. Ello no descarta la existencia de conflictos entre ambas partes, pero no vendran da-
dos por ningun tipo de ocultacion, sino por discrepancias interpretativas.

Este escenario solo puede lograrse si, como paso previo a que la Administracion decida esta-
blecer una relacion de caracter cooperativo, las organizaciones implanten sistemas eficaces
de compliance tributario. Por tanto, una primera finalidad de estos ultimos es servir de base
para dicho establecimiento.

Pero sus utilidades van mucho mas alla. Asi, constituye una poderosa herramienta para la
mejora de la funcion fiscal de las organizaciones. La elaboracion de un mapa de riesgos y la
implantacion de medidas dirigidas a prevenirlos y mitigarlos constituye una oportunidad ex-
cepcional para analizar el comportamiento de dicha funcién. Por poner un ejemplo sencillo,
existen departamentos, distintos del fiscal —p. €j., el de recursos humanos—, que adoptan de-
cisiones en su ambito, pero con una repercusion tributaria no controlada desde el que deberia
ser el érgano responsable.

2. Larelacion cooperativa en Espaina
2.1. Marco normativo

El ordenamiento espanol no es ajeno a las técnicas de relacion o cumplimiento cooperativo
entre la Administracion tributaria y los ciudadanos. En primer lugar, cuentan con fundamen-
to en determinados preceptos de nuestra Constitucion. Es el caso del art. 103.1, cuando sena-
la que la Administracion «sirve con objetividad los intereses generales y actua de acuerdo con
los principios de eficacia, jerarquia, descentralizacion, desconcentracion y coordinacion, con
sometimiento pleno a la ley y al Derecho». También del art. 105.a), a cuyo tenor, la ley reqgulara
la «audiencia de los ciudadanos, directamente o a traves de las organizaciones y asociaciones
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reconocidas por la ley, en el procedimiento de elaboracion de las disposiciones administrati-
vas que les afectenn».

En este sentido, debe resaltarse que, en 2015, entraron en vigor reformas legales que colocan a
Espana en la vanguardia del Buen Gobierno Corporativo de las organizaciones. En primer lugar,
la de 1a Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria (en adelante, LGT), operada por la Ley
34/2015, de 21 de septiembre, que ha incorporado, en su art. 92.1, el principio de cumplimiento
cooperativo. De conformidad con el mismo, los «interesados podran colaborar en la aplicacion
de los tributos en los terminos y condiciones que reglamentariamente se determinen». Por su
parte, el num. 2 del precepto, sefiala que «en particular, dicha colaboracion podra instrumen-
tarse a traves de acuerdos de la Administracion Tributaria con otras Administraciones publi-
cas, con entidades privadas o con instituciones u organizaciones representativas de sectores
o Intereses sociales, laborales, empresariales o profesionales, y, especificamente, con el objeto
de facilitar el desarrollo de su labor en aras de potenciar el cumplimiento cooperativo de las
obligaciones tributarias, con los colegios y asociaciones de profesionales de la asesoria fiscal.

En particular, cabe instrumentar esta colaboracién social a través de acuerdos de la
Administracion tributaria con otras Administraciones publicas, con entidades privadas o
con instituciones u organizaciones representativas de sectores o intereses sociales, labora-
les, empresariales o profesionales y, entre otros, en los siguientes aspectos (art. 92.3 de la LGT):
realizacion de estudios o informes relacionados con la elaboracion y aplicacion de disposi-
ciones generales y con la aplicacion de los medios de comprobacion de valores, relativos a la
estimacion, por referencia, a los que figuren en los Registros oficiales de caracter fiscal y pre-
cios medios en el mercado [art. 57.1.b) y ¢)]; campafias de informacién y difusion; simplifica-
cion del cumplimiento de las obligaciones tributarias; asistencia en la realizacion de autoliqui-
daciones, declaraciones y comunicaciones y en su correcta cumplimentacion,; presentacion
y remision a la Administracion de autoliquidaciones, declaraciones, comunicaciones o cual-
quier otro documento con trascendencia tributaria; subsanacién de defectos; informacién del
estado de tramitacion de las devoluciones y reembolsos y solicitud y obtencion de certifica-
dos tributarios (arts. 99.3 y 117).

En seqgundo lugar, se incluyo, en el Real Decreto Legislativo 1/2010, de 2 de julio, por el que se
aprueba el Texto refundido de la Ley de Sociedades de Capital (en adelante, TR-LSC) y como
gran novedad, el riesgo tributario como un componente mas del sistema de gestion del riesgo
en las sociedades cotizadas. Para ello se incrementa la responsabilidad de los miembros del
consejo de administracion, que no podran, en ningun caso, alegar su ignorancia en esta materia.

Finalmente, la Ley Organica 1/2015, de 30 de marzo, de modificacion del Cédigo Penal (en ade-
lante, CP), ha venido a incidir en el régimen de responsabilidad penal de las personas juridicas
frente a determinados delitos, entre los que se encuentran los cometidos contra la Hacienda
Publica. Ahora bien, la entidad queda exenta de responsabilidad si cuenta con un sistema
de prevencion, deteccion, vigilancia y control de riesgos penales, a traves de un Manual de
Cumplimiento Penal que se aplique de forma efectiva.
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2.2. Informacion y asistencia: factor clave para la relacion cooperativa

Como hemos senalado anteriormente, la relacion cooperativa exige que la Administracion
impulse sus sistemas de informacion y asistencia en el cumplimiento de las obligaciones tri-
butarias, al objeto de proporcionar la necesaria certeza a los contribuyentes.

Desde esta perspectiva, el balance de la actuacion de la AEAT en los ultimos anos es franca-
mente positivo, desarrollando iniciativas que proporcionan una mayor y mejor asistencia a
los obligados tributarios. Podemos citar, en este sentido, la creacion de las Administraciones
Digitales Integrales, que prestan servicios de informacion y asistencia, incluso los mas cuali-
ficados, para todo el territorio espanol y con un acceso multicanal, desde el telefonico a la ce-
lebracién de «chats». También constituye una iniciativa muy positiva la extension de los bo-
rradores de declaraciones mas alla del Impuesto sobre la Renta, alcanzando ya a los de IVA
e Impuesto sobre Sociedades. Siguiendo con la via del ejemplo, la utilizacion de Inteligencia
Artificial para el disefio de asistentes virtuales, como el que existe en el caso del IVA, supone
una apuesta de futuro por una herramienta muy util.

El proyecto mas relevante en esta materia, sin embargo, se encuentra todavia en fase de cons-
truccion. Se trata de la creacién de la Base Unica de Conocimiento, que recogerd, ordenada sis-
tematicamente, todos los criterios existentes en materia tributaria, elaborados por la Direccion
General de Tributos, el Tribunal Economico-Administrativo Central y el Tribunal Supremo.

Como puede observarse, se trata de una propuesta muy relevante a la hora de proporcionar
seguridad juridica, ya que, en la actualidad, no resulta facil ni sencillo conocer cual es el cri-
terio aplicable en relacion con las multiples cuestiones dudosas que plantea la aplicacion del
sistema tributario.

Finalmente, en esta materia, la figura que presenta un mayor margen de mejora es la de las
consultas tributarias. Ello viene motivado, en buena medida, por una falta de recursos a dis-
posicion de la Direccion General de Tributos, lo que provoca demoras excesivas en la emision
de criterio por parte del Centro directivo. Pero la principal falla del sistema de consultas espa-
nol se encuentra en su propia configuracion, donde todas las contestaciones se emiten sin una
comprobacion previa de los hechos, lo que determina que los 6rganos de aplicacion de los tri-
butos puedan, a posteriori, cuestionar aquellas por no acomodarse a los hechos comprobados
por estos. Esta situacion es fuente de inseguridad para los contribuyentes, a los que la formu-
lacion de consultas les garantiza, a lo sumo, la no imposicion de sanciones, pero no la estabi-
lidad de su situacion tributaria.

2.3. Larelacién cooperativa en Espaiia: foros, codigos de buenas practicas
e informes de transparencia

El modelo espaiiol de relaciéon cooperativa se basa en los distintos foros que se han ido crean-
do en el seno de la AEAT, que son el de Grandes Empresas, el de Asociaciones y Colegios
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Profesionales Tributarios, el de Pequefias y Medianas Empresas, el de Federaciones y
Asociaciones de Trabajadores Auténomos y el de Empresas, Instituciones y Entidades Publicas,
este ultimo, constituido en 20242.

Vamos a tomar como referencia, el Foro de Grandes Empresas, por ser el primero que comen-
z06 su andadura y que, por ello, constituye el modelo sequido por los demas. En su seno se ela-
bor¢ el Cédigo de Buenas Practicas Tributarias (en adelante, CBPT). El objetivo del CBPT es
promover una relacion reciprocamente cooperativa entre la AEAT y las organizaciones que
lo suscriban, basada en los principios de transparencia y confianza mutua, que debe dar lugar
a un desarrollo de la misma conforme a los principios de buena fe y lealtad entre las partes.
Contiene recomendaciones, voluntariamente asumidas por la Administracion tributaria y las
empresas, tendentes a mejorar el sistema tributario a través del incremento de la seguridad ju-
ridica, la cooperacion reciproca basada en la buena fe y en la confianza legitima, y la aplicacion
de politicas fiscales responsables con conocimiento del érgano de gobierno de la organizacion.

No obstante, la pieza clave del sistema espanol es, sin duda, el denominado Informe de
Transparencia, que pueden presentar voluntariamente las empresas acogidas al CBPT. La
idea que se persigue es que, a través de dicho Informe, las empresas informen anualmente a
la AEAT —se presenta entre la aprobacion de las cuentas anuales y los tres meses siguientes a
la declaracién del Impuesto sobre Sociedades— del conjunto de su politica y estrategia fiscal,
asi como de todos aquellos aspectos que puedan ser controvertidos y dar lugar a un litigio.

Las empresas que presentan el Informe de Transparencia tienen, como ventaja, ademas de la
reputacional, la de poder entablar un proceso de discusion informal con la AEAT en el que
podrg, si resulta necesario, aclarar la informacion suministrada o aportar detalles adicionales
sobre los criterios aplicados en su elaboracion, favoreciendo una reduccion de la inseguridad
juridica a la que podrian estar expuestas, asi como la litigiosidad entre ambas partes. Ademas,
puede instar de la Administracion la plasmacion de su criterio por escrito en relacién con aque-
llos aspectos que, durante el proceso, hayan suscitado alguna duda.

Finalmente, esta mayor transparencia, por parte de las empresas, debe permitir eliminar uno
de los principales inconvenientes del actual sistema de control, como es su desarrollo a poste-
riori, cuatro anos después de la presentacion de la declaraciéon. Decimos que debe resolver este
problema porque la AEAT, con esta mayor y mejor informacion, puede detectar anticipadamen-
te los riesgos fiscales de la empresa, poniéndoselos de manifiesto. Para la empresa supone pro-
porcionarle la oportunidad de corregir determinadas soluciones fiscales, evitando los litigios
0, para el caso de no compartir el criterio de la AEAT, plantear los litigios de forma temprana.

En definitiva, el Informe de Transparencia atiende, perfectamente, a los principios de la re-
lacion cooperativa, que se construye sobre el binomio de mayor transparencia por parte de
los contribuyentes e incrementos en la certeza y seguridad juridica proporcionada por la

2 Toda la informacién relativa a estos foros puede consultarse aqui: https:/sede.agenciatributaria.gob.es/Sede/colabo-
rar-agencia-tributaria/relacion-cooperativa.html
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Administracion tributaria. Por ello, se configura como la herramienta esencial cuyo funciona-
miento es el que permite medir el estado de salud de la relacion cooperativa en nuestro pais.

3. Propuestas de mejora de la relacion cooperativa en Espaia

Expuesta la situacion presente, debemos formular una serie de propuestas que permitan un
mejor funcionamiento de la relacién cooperativa y, con ello, una reduccion de la litigiosidad.
Tales propuestas no son exclusivamente de caracter normativo, sino que algunas pasan por
un cambio en la practica administrativa.

Desde un punto de vista mas general, el principal aspecto en el que deben introducirse mejo-
ras es, como hemos dicho, en el de las consultas, instrumento esencial para garantizar la se-
guridad juridica y evitar futuros litigios. Por ello, debe potenciarse, dotando de mayores y me-
jores recursos a la Direccion General de Tributos.

Por lo que se refiere al modelo de consultas, resulta muy interesante, a nuestro juicio, exami-
nar la experiencia comparada, analizada recientemente por el Consejo para la Defensa del
ContribuyenteS. De dicho estudio se desprende que Espafia constituye una singularidad, ya
que existe un unico régimen de consultas, mientras que, en Derecho comparado, 1o usual es
la coexistencia de diversos tipos de consultas en razon de su objeto y caracteristicas propias.

Asi, mientras que en nuestro Derecho tributario unicamente se contemplan dos regimenes es-
peciales —valoracion de inmuebles (art. 90 de la LGT) y acuerdos previos de valoracion (art. 91
de la LGT)— en Derecho comparado la tipologia de los procedimientos en esta materia es muy
rica y variopinta en razon de su objeto y de los contribuyentes legitimados para su instancia.

En este sentido, el régimen juridico, requisitos, procedimiento y efectos de las contestaciones
que ponen término a cada una de las consultas varia considerablemente. También, como es
logico, el plazo de resolucion de cada procedimiento se adecua a las peculiaridades concretas
de cada modalidad de consulta.

Por otra parte, no es infrecuente que, en los supuestos que revistan mayor complejidad, se prevea
una fase de instruccion —de oficio, o a instancia de parte— en la que se convoca al contribu-
yente para que aclare todos los extremos de la misma, como tampoco lo es que las dudas mas
habituales y menos complejas se resuelvan mediante la simple comunicacion del criterio ya
existente o que incluso, en estos casos, deba acreditarse que, con caracter previo a la formula-
cion de la consulta, se ha hecho uso de los sistemas de informacion tributaria.

A nuestro juicio, Espana puede adoptar alguna de estas soluciones en un futuro proximo. Asi,
el desarrollo de herramientas muy avanzadas en la informacion y asistencia, como las que

3 «Informe sobre el régimen de consultas tributarias en Derecho comparado». https://www.hacienda.gob.es/SGT/GabSE-
Hacienda/CDC/Propuestas%20e%20informes/Informe-consultas-tributarias-Derecho-comparado.pdf
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hemos expuesto en el apartado correspondiente, permite desviar las consultas mas senci-
llas y menos sofisticadas hacia estos otros servicios, descongestionando los de la Direccién
General de Tributos. De esta forma, el instrumento de las consultas se reservaria para aque-
llas situaciones mas complejas, que son las que realmente la necesitan. Ello permitiria, a su
vez, introducir una comprobacion de hechos —a realizar por la AEAT, claro esta— previa a la
emision de la contestacion por parte de la Direccién General de Tributos, eliminando la posi-
bilidad de su inaplicacion futura.

En relacion con el modelo de cumplimiento cooperativo propiamente dicho, debe destacarse
que aparece incluido en el componente 27 del Plan de Recuperacién, por lo que se supone que
su impulso cuenta con todo el apoyo politico.

Desde luego, no parece que quepan dudas acerca de la necesidad de avanzar en la mejora del
modelo. Para ello, existen dos posibles vias que no son necesariamente incompatibles entre
si*. La primera, aboga por introducir cierto grado de regulacion en la relaciéon cooperativa,
que permita darle un impulso definitivo y proporcione certeza. Sobre todo, porque tal clase de
regulacion proporciona a los funcionarios un escenario de sequridad a la hora de desarrollar
actuaciones propias del modelo cooperativo. Como hemos dicho en las paginas precedentes,
la profundizacion en la relacion cooperativa implica un cambio en las practicas seguidas
por los funcionarios al servicio de la AEAT, que puede producirse, de manera mas segura y
efectiva, si cuentan con el oportuno respaldo legal. Asi, la genérica mencion introducida en el
art. 92 de la LGT, que antes reproduciamos, resulta insuficiente para tal proposito.

Por otra parte, al margen de cualquier reforma legislativa y en relaciéon con lo anterior, cree-
mos que debe mejorarse la voluntad de aplicar el modelo. Asi, como decimos, la presentaciéon
de los informes de transparencia deberia dar lugar a una respuesta de la Administracion con-
sistente en una discusion sobre los criterios juridicos que se deben aplicar. Esto es, se trata de
anticipar la discrepancia entre el contribuyente y la Administracion, a fin de resolverla cuanto
antes y no mediante un modelo inspector de actuacion a posteriori, donde cualquier contin-
gencia afecta, posiblemente, a los cuatro afios objeto de comprobacion. Esta situacion se evi-
taria sila Administracion, ante el informe de transparencia, expresara su criterio sobre el as-
pecto discutible del que se trate, dandole a la empresa la oportunidad de aplicar dicho criterio
hacia futuro o mantener la discrepancia.

Esto no se produce en la actualidad con la suficiente agilidad y frecuencia, segun suelen ex-
poner los responsables fiscales de las grandes empresas. Ahora bien, no se puede afirmar que
la Administracion sea la unica responsable de dicha situacion. Asi, para conseguir dicho ob-
jetivo, también seria necesario un paralelo compromiso por parte de los obligados tributarios
en la elaboracion de esos informes de transparencia, evitando la presentacion de documen-
tos cuyo contenido es meramente formal.

4 Plasmadas en el documento de propuestas elaborado por la Fundacién Fide: «Evaluacion de la Ley 11/2021, de 9 de julio,
de medidas de prevencion y lucha contra el fraude fiscal». https;/thinkfide.com/evaluacion-de-la-ley-11-2021-de-9-de-
julio-de-medidas-de-prevencion-y-lucha-contra-el-fraude-fiscal/
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Con esta conclusion terminamos afirmando que el problema de fondo se reduce a precisar quién
le pone el cascabel al gato, es decir, quién da los primeros pasos en cada fase de desarrollo de
la relaciéon cooperativa. Su plena implantacion solo es posible si se produce un cambio cul-
tural, que no solo afecta a la Administracion, sino también a las empresas, que pueden no ver
un beneficio inmediato en el ejercicio de transparencia que supone la aplicacion del CBPT. No
es sencillo romper un marco de relacién tradicionalmente basado en la desconfianza mutua y
en un esquema de control inquisitivo realizado muchos afios después de finalizar el ejercicio
inspeccionado y haber presentado su declaracion. Por ello, se trata de un proceso lento, como
demuestran los anos transcurridos desde la creacion del Foro de Grandes Empresas, que tuvo
lugar en 2008. Pero de lo que no cabe duda es de que merece la pena el esfuerzo y es, sin duda,
el futuro de la aplicacién del sistema tributario.
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RESUMEN

La conflictividad tributaria en Espafia es una realidad de la cual no podemos sustraernos. Existen im-
portantes niveles de conflictividad en la via economico-administrativa y en la via contenciosa.

El elevado numero de litigios tributarios se explicaria por los siguientes motivos: la complejidad del
ordenamiento tributario, la proliferacion de regimenes fiscales especiales y beneficios fiscales y la
abundancia de conceptos juridicos indeterminados.

Frente a esta litigiosidad, se suelen proponer diversas medidas, denominadas medios alternativos
de resolucion de conflictos (ADR). Aunque, en sentido estricto, medio alternativo solo es el arbitraje,
cuando se habla de ADR se incluye la transaccion, la mediacion y la conciliacion.

Las propuestas para introducir estas técnicas de prevencion o resolucion alternativa del conflicto
siempre han encontrado en el principio de indisponibilidad una objecion recurrente para negar su via-
bilidad. Pero, ante un derecho controvertido, la indisponibilidad no impide descartar su defensa por
la via judicial y acudir a una via alternativa. La indisponibilidad del tributo es una consecuencia de la
legalidad de la accion administrativa.

Es procedente formular una serie de propuestas en la linea de mitigar la conflictividad vy litigiosidad
existente en la actualidad en el ambito tributario: la potenciacion de las actas con acuerdo, la media-
cion en los procedimientos inspectores antes de la adopcion del acta, la transaccion en via econo-
mico-administrativa y la figura del pleito testigo.
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Introduccion. El fendmeno de la conflictividad en el ambito tributario

La conflictividad tributaria en Espana es una realidad de la cual no podemos sustraernos.
No solo es una realidad desde el punto de vista tedrico. En este plano cabe afirmar que el con-
flicto es técnicamente posible porque, por mucho que las leyes tributarias encarnen un inte-
rés general, existen intereses contrapuestos entre el legitimo interés del contribuyente de pa-
gar lo menos posible dentro de la ley y el interés recaudatorio de la Administracion tributaria.
Mas alla del plano puramente teodrico, el conflicto también es una realidad en la apreciacion
empirica de los hechos. La conflictividad tributaria existe en Espana y, aunque en los ultimos
anos se ha estancado, sigue siendo muy elevada.

Tomemos como indicativos los ultimos datos publicados por el Tribunal Econémico-Administrativo
Central, en su memoria del afno 2022. Segun estos datos, en ese afio han entrado 217.141 asuntos
en los tribunales econdmico-administrativos regionales, habiéndose resuelto 240.495. Destacan
las 39.736 entradas de Cataluna, las 38.204 de Madrid, las 36.362 de Andalucia y las 29.754 de la
Comunidad Valenciana, siendo el siguiente el de Galicia con 17.046 entradas. Curiosamente, el
tribunal regional de Madrid es el que mas ha resuelto, con 48.575 asuntos, seguido de Cataluna
con 43.594 asuntos, Andalucia con 34.112, Comunidad Valenciana con 30.387 y Galicia con
20.267. En contraste, en el del Pais Vasco solo han entrado 445 asuntos y se han resuelto 544;
en La Rioja 1.295, resolviéndose 1.517 y en Cantabria 1.689, resolviéndose 1.831. Caso aparte son
los tribunales locales de Ceuta y Melilla con 117 y 199 entradas y 164 y 243 resoluciones, res-
pectivamente. En el Tribunal Central entraron 12.902 asuntos y se resolvieron 12.770.

La conclusion es que existen unos importantes niveles de conflictividad en la via
econdomico-administrativa. Y, aunque en los ultimos anos se ha logrado acompasar el numero
de entradas con el numero de resoluciones, sigue existiendo un importante atasco de asuntos.

También en via contenciosa la litigiosidad es importante y se ha mantenido en los ultimos
anos, a pesar de que la entrada en vigor, el 31 de octubre de 2011, de la Ley 37/2011, de 10 de oc-
tubre, de medidas de agilizacion procesal, supuso un punto de inflexién, con una reducciéon
importante que, en aquel momento, fue de un 22%, y que fue consecuencia de la aplicacién de
la ley de tasas. Pero no supuso un cambio en la exponencial evolucion de la litigiosidad en el
orden contencioso-administrativo.

Y también existe un consenso generalizado en que dicha litigiosidad no es buena. Es mala
para los particulares, porque se traduce en innegables demoras en la resolucion de sus con-
troversias con la Administracion, afectando, de forma indirecta, al derecho a la tutela judi-
cial efectiva. Y es contraproducente para la propia Administracion, porque, mientras penden
los procedimientos de resolucion de recursos, la deuda tributaria no se cobra por encontrar-
se suspendida.
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1. Las causas de la litigiosidad tributaria

Es dificil glosar las razones de esta cronificada litigiosidad administrativa y judicial. Pero, muy
sintéticamente, y recordando lo que sefialamos en otra oportunidad!, podriamos referirnos a
los siguientes motivos que explicarian el elevado numero de litigios tributarios.

+ La complejidad del ordenamiento tributario. Esa complejidad deriva de un exceso de nor-
mas fruto de una proliferacion legislativa. Ello es resultado de una actuacion del legisla-
dor frecuentemente guiada por la pretension de cerrar vias de elusién y fraude, de utilizar
el tributo con fines extrafiscales o, cuando no, de puras y simples practicas de legislacion
propaganda.

- Laproliferacion de regimenes fiscales especiales y beneficios fiscales. L.a dinamica aplica-
tiva de los beneficios y de los regimenes especiales hace que la Administracion tenga que
controlar la concurrencia de los requisitos legales para su aplicacion, denegandola o corri-
giendola, lo que genera multiples controversias con los contribuyentes.

+ La abundancia de conceptos juridicos indeterminados, muchos de los cuales, como valor
real o valor de mercado, precisan, para su COncrecion, apreciaciones y conocimientos téc-
nicos de los que los jueces, frecuentemente, no disponen. La proliferacion de estos térmi-
nos produce una falta de plenitud en la ley, consecuencia de la limitacion del lenguaje para
aprehender la realidad, lo que supone que los términos empleados por el legislador pueden
ser llenados con distintos contenidos. Eso genera abundantes discrepancias sobre los dis-
tintos contenidos que deben darse a estos conceptos. Muestra de ello es que la litigiosidad
se hareducido en un ambito como las valoraciones, donde siempre han proliferado los con-
ceptos juridicos indeterminados, cuando se implanta por Ley 11/2021 de 9 de julio, el deno-
minado valor de referencia.

2. Los denominados medios alternativos (ADR) para prevenir o resolver el conflicto

Frente a esta galopante litigiosidad, se suelen proponer diversas medidas, denominadas medios
alternativos de resolucion de conflictos (ADR). Aunque, en sentido estricto, medio alternativo
solo es el arbitraje, cuando se habla de ADR se incluye la transaccion, la mediacion y la concilia-
cién. Sobre el significado de cada una de estas figuras vamos a pronunciarnos a continuacion.

2.1. Transaccion

La primera de estas medidas, la transaccion, consiste, basicamente, en acuerdos formalizados
entre la Administracion tributaria y el contribuyente. La esencia concordada de la transaccion
se manifiesta en el hecho de que tenga naturaleza de contrato bilateral, cuyo contenido sustancial

1 Vid nuestro Capitulo, elaborado con ESPEJO POYATO, I. (2025), «La conflictividad tributaria y medios para combatirla», en
Una propuesta para la implementacion de ADR en el sistema tributario espanol con especial referencia al arbitraje, Funda-
cion Impuestos y Competitividad.
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son las reciprocas concesiones de las partes (articulo 1.809 del Cédigo Civil), esto es, el aliquid
datum, aliquid retentum.

Por tanto, la nota distintiva de la transaccion es, precisamente, el ser un acuerdo de tintes
contractuales, que incluye reciprocas concesiones de las partes. Y estos acuerdos también
pueden formalizarse para poner fin al conflicto ya surgido y materializado en una contro-
versia administrativa o judicial. Asi ocurrira con las transacciones que tienen lugar en via
economico-administrativa o judicial. Pero también se puede llegar a una transaccion en la fase
de singularizacion de la norma tributaria, esto es, durante los procedimientos administrativos
de aplicacion de los tributos, de gestion y liquidacion. Cuando la transaccion tiene lugar en la
fase de accertamento de la norma tributaria, esto es, en la singularizacion del mandato gene-
ral y abstracto de la norma, el acto que lleva a cabo esta singularizacion no sera adoptado uni-
lateralmente por la Administracion, sino fijado convencionalmente y de mutuo acuerdo, en-
tre Administracion y contribuyente.

La expresion mas clara de la transaccion en la fase administrativa se encuentra en el articulo
86 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo Comun, que recoge un
precepto semejante al introducido en el articulo 88 de la derogada Ley 30/1992. Esta disposi-
cion incluye la referencia a que «las Administraciones Publicas podran celebrar acuerdos, pac-
tos, convenios o contratos con personas tanto de Derecho publico como privado, siempre que
no sean contrarios al ordenamiento juridico ni versen sobre materias no susceptibles de tran-
saccion y tengan por objeto satisfacer el interés publico que tienen encomendado, con el al-
cance, efectos y régimen juridico especifico que, en su caso, prevea la disposicion que lo regule,
pudiendo tales actos tener la consideracion de finalizadores de los procedimientos adminis-
trativos o insertarse en los mismos con caracter previo, vinculante o no, a la resolucion que
les ponga fin».

En suma, se prevé una resolucion negociada de procedimientos administrativos, que incremen-
tala seqguridad juridica. Y ello porque esa seguridad sera mayor para el contribuyente cuando,
mediante el pacto, se erosiona la posicion superior de que esta investida la Administracion, de-
rivada de su capacidad legal para decidir la aplicacion de la ley. En efecto, la Administracion
ostenta una capacidad primaria para concretar la aplicacion de la ley y ello determina un cierto
grado de incertidumbre. En las obligaciones de origen contractual esa incertidumbre no se da,
puesto que el acuerdo o contrato supone una ordenacion a la cual las partes someten ab initio
su conducta. Aplicada al ambito tributario, la convencion supone fijar el comportamiento debi-
do por una y otra parte, lo que, por un lado, genera certidumbre y, por otro, mitiga la litigiosidad.

Pero la transaccion puede tener lugar, también, una vez suscitado el conflicto, de manera que
se oriente, no a prevenir dicho conflicto, sino a ponerle fin. Puede llegarse a un acuerdo tran-
saccional en via econémico-administrativa o en via judicial. En via econdmico-administrativa
no existe un tramite en el que se faculte la transaccion, aunque si caben, como formas de ter-
minacion del procedimiento, la satisfaccion extraprocesal, que puede derivar en una renuncia
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al derecho en que la reclamacion se fundamente, o en el desistimiento —articulo 238.1 de la
Ley General Tributaria—.

El gran problema de la transaccion es, sin lugar a dudas, los condicionantes del art. 7.3 de la Ley
47/20083, de 26 de noviembre, General Presupuestaria. Dice este articulo 7.3 de la Ley General
Presupuestaria, que «no se podra transigir judicial ni extrajudicialmente sobre los derechos
de la Hacienda Publica estatal, ni someter a arbitraje las contiendas que se susciten res-
pecto de los mismos, sino mediante real decreto acordado en Consejo de Ministros, previa
audiencia del de Estado en pleno». Dichas cautelas se fundamentan en el hecho de que la
transaccion incorpore, siempre, la reciprocidad de contraprestaciones.

Como veremos, esta objecion se reconduce al argumento de la indisponibilidad, al que nos re-
feriremos mas adelante.

2.2. Especial referencia a la transaccion judicial

Existe, también, la que podriamos llamar transaccion judicial. La misma consiste en un acuerdo
surgido de la autonomia de la voluntad que sirve para poner fin a un conflicto, con la singula-
ridad de que el acuerdo se incorpora a una resolucion con fuerza de cosa juzgada. Por ello, es
necesario que esta posibilidad aparezca reconocida en la ley y que la norma atribuya al acuer-
do de las partes la capacidad para resolver un conflicto que se esta dilucidando en via judicial.

La posibilidad de una transaccién judicial aparece mencionada en la Ley 29/1998, de 13 de ju-
lio, reguladora de la jurisdiccion contencioso-administrativa (LJCA). En concreto, el articu-
lo 77 hace referencia a la transaccion judicial, constituyendo un precepto novedoso, aunque
bastante inédito e inexplorado por el momento?. El parrafo 1 de este articulo 77 dispone que
«en los procedimientos en primera o unica instancia, el Juez o Tribunal, de oficio o a solicitud
de parte, una vez formuladas la demanda y la contestacion, podra someter a la consideracion
de las partes el reconocimiento de hechos o documentos, asi como la posibilidad de alcanzar
un acuerdo que ponga fin a la controversia, cuando el juicio se promueva sobre materias sus-
ceptibles de transaccion y, en particular, cuando verse sobre estimacion de cantidad». Aniade
que «los representantes de las Administraciones publicas demandadas necesitaran la auto-
rizacion oportuna para llevar a efecto la transaccion, con arreglo a las normas que regulan la
disposicion de la accion por parte de los mismos».

Este articulo 77 de la LJCA regula una conciliacion de oficio o a solicitud de la parte interesa-
da. Se trata de una conciliacion que puede derivar en una transaccion si supone un acuerdo
consensuado entre las partes que éstas elevan al Juez, que actua solo a posteriori. Lo que pre-
vé este precepto es que el juez, mediante auto, lleve a cabo una propuesta de solucion transada
que es notificada a las partes, concediéndoles un plazo prudencial para efectuar las alegaciones

2 MARTIN FERNANDEZ, J. y JUAN LOZANO, A. (2017), «Los conflictos tributarios en Espafia: propuestas para la conciliacién
en via econémico-administrativa y jurisdiccional», EI Derecho Editores, 3 de mayo de 2017.
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que tengan por conveniente. O que el juez convoque a las partes a una comparecencia, some-
tiendo a la consideracion de las mismas la posibilidad de alcanzar un acuerdo que ponga fin
a la controversia. Segun el articulo 77.2 de la LICA, el intento de conciliacion no suspende el
curso de las actuaciones, salvo acuerdo entre las partes.

El precepto esta claramente orientado a poner fin al conflicto, ya que, en su parrafo tercero, se
senala que «si las partes llegaran a un acuerdo que implique la desaparicion de la controversia,
el Juez o Tribunal dictara auto declarando terminado el procedimiento, siempre que lo acor-
dado no fuera manifiestamente contrario al ordenamiento juridico ni lesivo del interés publi-
co o de terceros».

Pero el articulo 7 de la Ley 52/1997, de 27 de noviembre, de Asistencia Juridica al Estado e
Instituciones Publicas, dispone un rigido sistema de otorgamiento de autorizacion para la dis-
posicion de la accion procesal. Y este sistema condiciona negativamente las posibilidades de
concluir el proceso por medio de transaccion.

2.3. Mediacion y conciliacion

Junto con la transaccion coexisten los medios heteronomos de composicion, esto es, aque-
llos en los que se confia a un tercero neutral la prevencion o resolucion del conflicto. Hay
medios que son solo parcialmente heteronomos, ya que tienen un componente importante de
autocomposicion. Seria el caso de la mediacion y la conciliacion, con la presencia de elemen-
tos transaccionales. Tanto la conciliacién como la mediacion constituyen medios de resolu-
cion de conflictos con la intervencion de un tercero, diferenciandose por las concretas facul-
tades que a ese tercero se le asignan.

Asi, en la conciliacion, el tercero ayuda a aproximar posturas, identifica los puntos controver-
tidos, desarrolla opciones y considera alternativas. Normalmente, asesora sobre el contenido
de la controversia y aconseja técnicamente sobre los posibles términos de una transaccion ala
vista de los aspectos materiales y procedimentales. En suma, procura que se alcance un acuer-
do. Simplemente procura, ya que no tiene capacidad para dirimir. Y si se alcanza un acuerdo
y el mismo conlleva concesiones reciprocas, la conciliacion sera un cauce para lograr la tran-
saccion. Pero la conciliacion puede concluir en la posibilidad de alcanzar un acuerdo que im-
plique o ponga fin a la controversia sin reciprocidad o desembocar en el desistimiento o alla-
namiento, total o parcial, de una de las partes.

Por el contrario, el mediador asiste a las partes en el proceso de toma de decisiones sin acon-
sejar sobre los contenidos. Pero, en ambos casos, la resolucion del conflicto se deja a la libre
negociacion de las partes una vez que las posturas se han aproximado, normalmente sin ne-
cesidad de que las partes lleven a cabo ningun tipo de renuncia. Por eso, en la mediacion y en
la conciliacion hay un alto grado de composicion auténoma del conflicto.
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Mientras la conciliacién suele ser previa a los cauces ordinarios de recursos administrativos
y judiciales, las técnicas de mediacion son cada vez mas frecuentes en asuntos que penden
en procesos judiciales, siendo muy destacable, por ejemplo, lo que ocurre en el ambito laboral.
Cuando la mediacion se inserta en los procesos judiciales se convierte en una via mas agil de
resolucion de conflictos, pero no supone, propiamente, un sistema alternativo.

Para referirnos a los ejemplos de conciliacion en el derecho positivo tenemos que hacer men-
cion, también, al citado articulo 77 de la LIJCA que, como se adelanto, permite que el juez de lo
contencioso-administrativo, mediante auto, lleve a cabo una propuesta de solucién transada
que es notificada a las partes, concediéndoles un plazo prudencial para efectuar las alegacio-
nes que tengan por conveniente. O bien convocandolas a una comparecencia y sometiendo a
la consideracion de las mismas la posibilidad de alcanzar un acuerdo que ponga fin a la con-
troversia. Como dijimos, este precepto introduce un intento de conciliacion de oficio o a soli-
citud de la parte interesada.

Pues bien, este articulo 77 de la LICA abre la posibilidad de una conciliacion por un tercero
mediador en la fase intrajudicial, lo que exigira solventar el problema previo de la identifica-
cion, eleccion, capacitacion, control y retribucion de ese tercero. Y ello, en el ambito tributario,
plantea unas singularidades no presentes en otros sectores. Y el articulo 77 permite, también,
que la conciliacion se convierta en un vehiculo para lograr la transaccion. Aungue este pre-
cepto ha tenido una escasa incidencia practica, en la medida en que los jueces han evitado dar
la sensacion de que se prejuzga el resultado del pleito antes de la sentencia. Obviamente, pue-
de darse el caso de que el intento conciliador no tenga éxito y sea necesario agotar el proceso.

Entre los defectos del precepto que se deberian corregir estaria su ubicacion entre los modos
de terminacion del proceso, de modo que el tramite se inserta con posterioridad a la deman-
da y contestacion, y antes de la sentencia, cuando deberia localizarse entre la fijacién de las
posiciones de ambas partes. Y, en cualquier caso, para una aplicacién minimamente eficiente
de la conciliacion, deberia asegurarse la irrevocabilidad de los acuerdos alcanzados, que, sal-
vo supuestos excepcionales, tendrian que adquirir firmeza.

2.4. Arbitraje

Entre los medios heteronomos, destaca el arbitraje, que se erige en una medida que previene
el conflicto ante los tribunales administrativos y judiciales, al configurarse como una alter-
nativa a los mismos. Mediante el arbitraje se dispone la resolucion del conflicto al margen de
los tribunales ordinarios.

En concreto, en el arbitraje, las partes acuerdan aceptar la decision de un tercero independien-
te de las autoridades encargadas de los procedimientos de revision. Ese tercero puede inte-
grase, o no, en las Administraciones publicas, pero, en todo caso, debera dictar un laudo vin-
culante para las partes que voluntariamente han decidido someterse al arbitro.

B2 Revista del IEE N.oS1y 2 [ 2025

(D



El problema de la litigiosidad tributaria en Espafia
Una reflexion sobre el problema de la litigiosidad tributaria desde el punto de vista del Derecho.. 215

En el ordenamiento espanol se admite el arbitraje, aunque su aplicacion al ambito tributario
sigue siendo una cuestion controvertida. Las formulas arbitrales para la resolucién de conflic-
tos integran una de las expresiones mas claras de lo que, con caracter general, podemos de-
nominar actividad administrativa arbitral. Por actividad administrativa arbitral entendemos
aquella que realiza la Administracion publica cuando decide controversias o conflictos entre los
administrados sobre derechos privados o administrativos®. El contenido de esta actividad arbi-
tral, cenida al arbitraje de Derecho, se aproxima, pues, a las sentencias o decisiones judiciales
en cuanto aplicacién objetiva de las normas juridicas, aunque en su origen se detecta una na-
turaleza contractual, en la medida en que las partes aceptan voluntariamente someterse a ella.

Las técnicas negociales y arbitrales en la resolucion de conflictos ya surgidos si que consti-
tuyen verdaderas alternativas al sistema ordinario de recursos administrativos. Pero la Ley
que establece la regulacién general del arbitraje (Ley 60/2003, de 23 de diciembre) reconoce en
su articulo 2.1 que son susceptibles de arbitraje las controversias sobre materias de libre dispo-
sicion conforme a derecho. Por su parte, la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil,
al prever en su articulo 19 los derechos de disposicién de los litigantes, establece que los liti-
gantes estan facultados para disponer del objeto del juicio y podran renunciar, desistir del jui-
cio, allanarse, someterse a mediacion o a arbitraje y transigir sobre lo que sea objeto del mis-
mo, excepto cuando la ley lo prohiba o establezca limitaciones por razones de interés general
o en beneficio de tercero.

Como veremos en el epigrafe siguiente, la indisponibilidad del tributo no puede esgrimirse
como un argumento frente a la posible introduccion del arbitraje fiscal en Espana.

Y, en este sentido, conviene decir, sin ambages, que la introduccion de vias arbitrales en deter-
minadas materias seria muy positiva. Valga, como ejemplo, el caso de Portugal, que es, en la
actualidad, el ejemplo mas claro de implementacion exitosa del arbitraje tributario. Los tribu-
nales arbitrales se introdujeron en Portugal a través del Decreto-Ley 10/2011, de 20 de enero. En
esta norma se preve un arbitraje institucional, pues se lleva a cabo por tribunales arbitrales que
forman parte del Centro de Arbitraje Administrativo (Centro de Arbitragem Administrativa). Y
la norma fija también cuales son las materias sobre las que puede pronunciarse el érgano ar-
bitral incluyendo el examen de la declaracion de ilegalidad de liquidaciones, autoliquidacio-
nes, retenciones en la fuente e ingresos a cuenta.

Los tribunales arbitrales en Portugal pueden, también, pronunciarse sobre la declaracién de ile-
galidad de actos tributarios y de actos de valoracion de bienes a efectos fiscales, asi como sobre
el examen de cualquier cuestion de hecho o de derecho que esté relacionada con las liquidacio-
nes tributarias. Lo que supone que el arbitraje en Portugal abarca un ambito amplisimo de cues-
tiones de Derecho, incluyendo materias como la aplicacion del régimen de estimacion indirec-
ta, la aplicacion de la clausula general antiabuso y los procedimientos de valoracion aduanera.

3 PANTALEON PRIETO, F. (1995), «Arbitraje», Enciclopedia Juridica Basica, Civitas, Madrid, t. I, p. 531.
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Los arbitros en Portugal son expertos en Derecho Tributario procedentes del sector privado
y de la Administracion publica y su decision produce los mismos efectos que una resolucion
judicial, vinculando, en su contenido y aspectos decisorios, tanto al contribuyente como a la
Administracion. Aunque esta vinculacion se condiciona al hecho de que se haya emitido un
acto formal de vinculacion al Centro de Arbitragem por parte de cada Administracion, median-
te una portaria o resolucion administrativa.

3. Rechazo del argumento de que estos medios alternativos
son contrarios a la indisponibilidad del tributo

Aunque ya hemos hablado de la indisponibilidad del tributo a la hora de glosar las distintas
medidas expuestas, lo cierto es que las propuestas para introducir estas técnicas de preven-
cion o resolucion alternativa del conflicto siempre han encontrado en dicho principio de in-
disponibilidad una objecion recurrente para negar su viabilidad.

Con la indisponibilidad del tributo ocurre como con tantos otros conceptos de la dogmatica
tributaria. También la indisponibilidad es una expresién afectada por una notable polisemia,
que requiere una aclaracion para concretar de qué se esta hablando.

En cuanto a la existencia de una pluralidad de significados, vamos a referirnos a la indisponi-
bilidad de la obligacion tributaria y, especialmente, a la indisponibilidad del crédito ya surgido.

Centrandonos en la indisponibilidad del crédito fiscal, la misma es la indisponibilidad que tie-
ne como objeto un crédito tributario, que es tanto como decir una cuota o una sancion cuanti-
ficada y exigible. Asi, en estos casos, de lo que se prohibe disponer es del derecho a cobrar un
importe determinado, mediante condonaciones, remisiones, quitas o, simplemente, mediante
el no ejercicio de las facultades de cobro.

Dicho principio de indisponibilidad del crédito tributario se contempla en el articulo 18 de la
Ley General Tributaria de 2003, a la par que el principio se refuerza en el articulo 5.1 de la Ley
47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria. La Ley presupuestaria de 2003 recuerda
que los derechos economicos de la Hacienda Publica no se podran enajenar, gravar ni arren-
dar (articulo 7.1), que no se concederan exenciones, condonaciones, rebajas ni moratorias sino
en los casos y formas que determinen las leyes (articulo 7.2) y que no se podra transigir judi-
cial ni extrajudicialmente sobre los mismos (articulo 7.3).

Como también supone una concrecion de este principio de indisponibilidad de los derechos
economicos el articulo 75 de la propia Ley General Tributaria, segun el cual «las deudas tributa-
rias solo podran condonarse en virtud de ley, en la cuantia y con los requisitos que en la misma
se determinen». Se trata de una prohibicion que alcanzo relevancia en el debate sobre la admi-
sibilidad de la amnistia fiscal, medida a la cual el Tribunal Constitucional, en el Fundamento
Cuarto de la sentencia 73/2017, de 8 de junio, reprocho el efecto de «la condonacion parcial de
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la obligacion tributaria principal y la condonacion total de las eventuales consecuencias acce-
sorias asociadas al incumplimiento existente hasta el momento de la regularizacion».

En cuanto a su fundamento juridico, la indisponibilidad del crédito tributario es una mani-
festacion de la vinculacion de la Administracion a la ley, pero que se ha visto flexibilizado
como consecuencia de la normativa concursal. Concretamente, por el Real Decreto-Legislativo
1/2020, de 5 de mayo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley Concursal.

En el ambito concursal se viene admitiendo la negociacion y la convencion respecto a un
crédito liquido, exigible y no controvertido. La convencion, en este caso concreto, se traduce
en una singular renuncia transaccional al llamado privilegio del crédito tributario ante la evi-
dencia de la imposibilidad de su percepcioén integra.

Y es el articulo 164.4 de la Ley 58/2003, General Tributaria, el que consagra esa excepcion, al
establecer que «el caracter privilegiado de los créditos tributarios otorga a la Hacienda Publica
el derecho de abstencion en los procesos concursales. No obstante, la Hacienda Publica po-
dra suscribir en el curso de estos procesos los acuerdos o convenios previstos en la legisla-
cion concursal, asi como acordar, de conformidad con el deudor y con las garantias que se
estimen oportunas, unas condiciones singulares de pago, que no pueden ser mas favorables
para el deudor que las recogidas en el convenio o acuerdo que ponga fin al proceso judicial».
En un sentido similar se pronuncia el articulo 10.3 de la Ley General Presupuestaria. Ademas,
la Ley General Tributaria anade que «este privilegio podra ejercerse en los términos previs-
tos en la legislacion concursal. Igualmente podra acordar la compensacion de dichos crédi-
tos en los términos previstos en la normativa tributaria». Y tanto la Ley General Tributaria, en
su articulo 164.4 tras la modificacion de la misma por la Ley 38/2011, de 10 de octubre, como
la Presupuestaria, en su articulo 10.3, establecen que «para la suscripcion y celebracion de los
acuerdos y convenios a que se refiere el parrafo anterior se requerira unicamente la autoriza-
cion del 6rgano competente de la Administracion tributaria».

Pero la indisponibilidad de las potestades tributarias o del crédito tributario no impide la con-
vencion o transaccion sobre los hechos controvertidos. La indisponibilidad, que se basa en
la vinculacion positiva de la Administracion a la ley, supone que la Administracion debe so-
meterse al contenido de la ley, que es la esencia del principio de legalidad como expresion de
la vinculacion positiva al ordenamiento. Pero esa ley no va a dejar de aplicarse ante supues-
tos de prevencion del conflicto tributario —conciliacion, mediacién o transacciéon— o compo-
siciéon heterénoma de tal conflicto —arbitraje—.

Y si bien es verdad que la Administracion esta vinculada por el contenido de la ley, también
lo es que su aplicacién requiere una previa determinacion de hechos cuya apreciaciéon pueda
ser objeto de acuerdo. Esa determinacion puede hacerse, como ocurre normalmente, de modo
unilateral por la Administracion en el ejercicio de sus potestades de aplicacion de la norma tri-
butaria. O puede hacerse de forma concordada, entre obligado tributario y Administracion. Asi
lo admite el articulo 86.1 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo
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Comun de las Administraciones Publicas, segun el cual, las Administraciones «(...) podran ce-
lebrar acuerdos, pactos, convenios o contratos con personas tanto de Derecho publico como
privado, siempre que no sean contrarios al ordenamiento juridico ni versen sobre materias no
susceptibles de transaccion y tengan por objeto satisfacer el interés publico que tienen enco-
mendado, con el alcance, efectos y régimen juridico especifico que, en su caso, prevea la dis-
posicion que lo reqgule, pudiendo tales actos tener la consideracion de finalizadores de los pro-
cedimientos administrativos (...)».

Y esta posibilidad de fijar los hechos de forma concordada esta también presente en una figu-
ra como el acta con acuerdo a la que se puede acudir, segun el articulo 155. 1 de la Ley General
Tributaria, cuando «resulte necesaria la apreciacion de los hechos determinantes para la correc-
ta aplicacién de la norma al caso concreto». Como diremos, seria bueno potenciar esta figura.

Tampoco la indisponibilidad del crédito tributario impide extender las formulas convencio-
nales y transaccionales de prevencion del conflicto a cuestiones de derecho; singularmente
a conceptos juridicos indeterminados. Las medidas convencionales o negociadas para la pre-
vencion del conflicto pueden extenderse a cuestiones juridicas. Y ello en tanto que el lengua-
je empleado por las normas es impreciso, lo que desemboca en la vaguedad o en ambigueda-
des semanticas de los textos legales. Y esa imprecision se manifiesta, de manera importante,
en los conceptos juridicos indeterminados, cuando el legislador no acota, de manera precisa,
un término contenido en la norma con la finalidad de posibilitar soluciones acomodadas a las
circunstancias individuales.

Y tampoco frente a las formulas alternativas para la resolucion del conflicto podra esgrimir-
se como un impedimento la indisponibilidad del crédito tributario. Como dice el Informe de
la Fundacion Impuestos y Competitividad «Una propuesta para la implementacion de medi-
das alternativas de solucion de conflictos (ADR) en el sistema tributario espafiol», de 2015, en
su pagina 107, en el arbitraje no debe invocarse la indisponibilidad del crédito tributario, en-
tre otras cosas, porque no hay disposicion alguna. Si estamos ante una solucion de controver-
sias, la Administracion no esta disponiendo. La indisponibilidad se refiere a tributos que van
a ser objeto de liquidacion (la Administracion no puede disponer libremente y al margen de la
ley si los liquida o no) o que ya fueron liquidados, y deben ser ejecutados (la Administracion
no puede decidir al margen de la ley si los ejecuta o no). Pero si el particular cuestiona la va-
lidez o legalidad de tales actos de liquidacion, la Administracion no estara disponiendo por el
mero hecho de que tal legalidad se dilucide en un drgano alternativo a los tribunales adminis-
trativos o judiciales.

En suma, ante un derecho controvertido, la indisponibilidad no impide descartar su defensa
por la via judicial y acudir a una via alternativa. En este caso no se renuncia a nada, sino que
se cambia un derecho litigioso por un beneficio concreto y cierto; la posibilidad de disipar la
incertidumbre por una via alternativa de resolucién del conflicto.
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Por tanto, la indisponibilidad del tributo es una consecuencia de la legalidad de la accion ad-
ministrativa. Pero no es un atributo ontologico del crédito tributario, sino el resultado de una
decision legal. Es la ley la que determina el any el quantum de la indisponibilidad. Es la ley la
que dice que un hecho, un acto o una situacion son indisponibles y en qué medida y con qué
alcance lo son.

El propio articulo 18 de la Ley General Tributaria senala que «el crédito tributario es indispo-
nible, salvo que la ley establezca otra cosa». La expresion salvo que la ley establezca otra cosa
confirma que la disponibilidad es fruto de una decision del legislador. Este seria, también, el
fundamento del articulo 7.3 de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria,
que dispone que «sin perjuicio de lo establecido en el apartado 2 del articulo 10 de esta ley, no
se podra transigir judicial ni extrajudicialmente sobre los derechos de la Hacienda Publica es-
tatal, ni someter a arbitraje las contiendas que se susciten respecto de los mismos, sino me-
diante Real Decreto acordado en Consejo de Ministros previa audiencia del Consejo de Estado.

Por tanto, la ley puede modular la disponibilidad del tributo. Asi, por ejemplo, en relacion
con la posibilidad de disposicion de las facultades de aplicacion del tributo, la Ley 39/2015 de
Procedimiento Administrativo Comun, de 1 de octubre, prevé que el procedimiento concluya a
través de formulas convencionales en lugar de hacerlo a través de una resolucion unilateral.
Asilo dice el articulo 114. 1. d) al disponer que ponen fin a la via administrativa «los acuerdos,
pactos, convenios o contratos que tengan la consideracion de finalizadores del procedimien-
to». Y al admitir, en el articulo 86, la terminacion convencional, reconociendo la posibilidad de
acuerdos que no versen sobre materias no susceptibles de transaccion y tengan por objeto sa-
tisfacer el interés publico que tienen encomendado, «con el alcance, efectos y régimen juridi-
co especifico que, en su caso, prevea la disposicion que lo regule».

Y en via de recurso, el articulo 112.2 de la propia Ley 39/2015 sefiala que «las leyes podran sus-
tituir el recurso de alzada, en supuestos o ambitos sectoriales determinados, y cuando la es-
pecificidad de la materia asi lo justifique, por otros procedimientos de impugnacion, reclama-
cidn, conciliacion, mediacion y arbitraje, ante 6rganos colegiados o comisiones especificas no
sometidas a instrucciones jerarquicas, con respeto a los principios, garantias y plazos que la
presente Ley reconoce a las personas y a los interesados en todo procedimiento administra-
tivo», anadiendo que «en las mismas condiciones, el recurso de reposicién podra ser sustitui-
do por los procedimientos a que se refiere el parrafo anterior, respetando su caracter potesta-
tivo para el interesado».

En suma, mas que indisponibilidad del tributo o del crédito tributario, habria que hablar de
legalidad en la disposicion, algo que deberia recoger, expresamente, el articulo 18 de la Ley
General Tributaria.
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4. Algunas otras medidas que se pueden introducir de cara a reducir la litigiosidad
y conflictividad

Al margen de las medidas mencionadas, creemos que es procedente formular una serie de
propuestas en la linea de mitigar la conflictividad y litigiosidad existente en la actualidad en
el ambito tributario.

Destacaremos ahora cuatro. A saber: la potenciacion de las actas con acuerdo, la media-
cion en los procedimientos inspectores antes de la adopcion del acta, la transaccién en via
econémico-administrativa y la figura del pleito testigo.

En primer lugar, es necesario potenciar la figura, hasta ahora infrautilizada, del acta con acuer-
do, prevista en el articulo 155 de la Ley General Tributaria. Convendria pulir algunas deficien-
cias relativas a su actual regulacion, como la exigencia de constitucion de depodsito o aval, que
la autorizacion del Inspector Jefe no siempre sea previa, la tramitacion conjunta con el proce-
dimiento sancionador sin excepciones o los limites a la recurribilidad.

En segundo lugar, deben fijarse mecanismos de mediacion en el procedimiento inspector, a
propuesta del actuario o del contribuyente, y dentro del tramite de alegaciones. La mediacion
permitiria acercar posturas para llegar a la conformidad.

También, en la via econémico-administrativa, habria que reconocer al tribunal la facultad
de proponer, en ciertas materias, una transaccion para la resolucion anticipada del procedi-
miento. Dicha propuesta seria vinculante para el recurrente y para la Administracion. Como
dijimos, en la actualidad tal posibilidad no esta prevista, aunque si cabe, como forma de ter-
minacién del procedimiento, la satisfaccion extraprocesal, que puede derivar en una renun-
cia al derecho en que la reclamacion se fundamente, o en el desistimiento —articulo 238.1 de
la Ley General Tributaria—.

Y, por ultimo, es necesario aprovechar las posibilidades de la figura del pleito testigo. Esta cate-
goria ha sido introducida en el Decreto-Ley 6/2023 y permite suspender la tramitacion de pro-
cedimientos similares hasta que se resuelva un caso testigo que servira de referencia para los
demas. Por medio del pleito testigo se pretende facultar al juez para que, ante la presentacion
de una pluralidad de demandas sustancialmente iguales, pueda tramitar uno de los procedi-
mientos con caracter preferente, dejando en suspenso a los demas hasta que se dicte senten-
cia. Resuelto el pleito testigo cabria extender los efectos de la sentencia, aprovechando la téc-
nica contenida en el articulo 110 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la jurisdiccion
contencioso-administrativa.

En la linea de ir recogiendo en nuestro ordenamiento estos medios alternativos, es de cele-
brar las previsiones de la Ley Organica 1/2025, de 2 de enero, de medidas en materia de efi-
ciencia del Servicio Publico de Justicia, publicada en el BOE el 3 de enero de 2025. La Ley in-
cluye un Titulo II, que se dedica a las «Medidas en materia de eficiencia procesal del Servicio
Publico de Justicia», haciendo referencia, en el capitulo I, a los «Medios adecuados de solucién
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de controversias en via no jurisdiccional». La Exposicion de Motivos justifica la prevision de
estas vias no judiciales sefialando que es necesario prever, en nuestro ordenamiento juridi-
co, «al lado de la propia jurisdiccion, otros medios adecuados de solucion de controversias
en via no jurisdiccional, como medida imprescindible para la consolidacién de un servicio
publico de Justicia sostenible».
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RESUMEN

En Espafa la resolucion de conflictos en materia tributaria se realiza principalmente a través de la
via econdmico-administrativa y la posterior contencioso-administrativa. El sistema de reclamacio-
nes y recursos dilata la resolucion final a varios afios y genera costes tanto en el contribuyente como
en la Administracion. No obstante, en el derecho interno y en el derecho comparado existen algunas
medidas alternativas a la resolucién de conflictos (ADR como acrénimo de Alternative Disputation
Resolutions) que pretenden encontrar mecanismos para evitar o acelerar su resolucién. En las si-
guientes paginas se realizara un estudio de las medidas que existen en el Derecho espafiol y otras
en el sistema tributario italiano. Asimismo, se realizaran algunas propuestas de lege ferenda sobre
posibles medidas alternativas de resolucion de conflictos.
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Introduccion: la resolucion de conflictos en materia tributaria
y la actividad de los tribunales econémico-administrativos

La resolucion de conflictos en materia tributaria en Espaia se fundamenta en la existencia
de una via economico-administrativa previa a la jurisdiccional. Este pilar basico en la reso-
lucion de conflictos se complementa con otras vias, sin duda de mucha menor efectividad,
que tienen por objeto resolver las controversias existentes entre la Administracion tributaria
y el contribuyente.

Ellegislador espaiol y la Administracion tributaria espaiola son conscientes del elevado nu-
mero de reclamaciones que se producen contra actos de naturaleza tributaria, lo que ha lleva-
do a introducir medidas legislativas orientadas, en unos casos, a incentivar al contribuyente a
no presentar reclamaciones, por ejemplo, mediante la reduccion de sanciones por conformi-
dad, y, en otros casos, a penalizar la interposicion de reclamaciones o recursos judiciales con
la imposicion de costas.

De acuerdo con lo recogido en la ultima memoria publicada de Tribunales Economico-
Administrativos (2022), se observa que existe un alto volumen de entrada de reclamaciones
en los tribunales economico-administrativos. En ese ejercicio 2022 entraron 230.043 recla-
maciones, cifra ligeramente superior a la de 2021 (212.796 reclamaciones).

La velocidad de salida, es decir, de resolucion de reclamaciones, es superior, en la actualidad,
a la velocidad de entrada, apreciandose esta positiva situacion desde el ano 2017, puesto que,
en los ejercicios anteriores, era superior la velocidad de entrada a la de resolucion, lo que pro-
vocaba un retraso en su resolucion que lo alejaba de los plazos maximos previstos en la Ley
General Tributaria para cada tipo de procedimiento. No obstante, existe un notable retraso a la
hora de obtener la resolucion de las reclamaciones y ello es asi pese al incremento en la pro-
ductividad que se viene apreciando en los ultimos anos.

Como deciamos, en el ejercicio de 2022 se produjo una entrada de 230.043 reclamaciones que
ha sido correspondida con la resolucion de 253.265 reclamaciones econdmico-administrativas
(tanto de los TEAR como del TEAC).

El nimero medio de reclamaciones presentadas en los Tribunales, en el periodo quinquenal
2018-2022, asciende a 202.735, correspondiendo al afio 2019 el de menor numero, con 180.916,
y el de mayor entrada al ano 2022, con 230.053 reclamaciones. Por lo que a la resolucion de
reclamaciones se refiere se aprecia un incremento en el numero resuelto cada afo, siendo el
promedio de los ultimos cinco anos de 232.473 resoluciones anuales.

De acuerdo con la Memoria de los Tribunales Economico-Administrativos de 2022, un analisis
del sentido del fallo de las resoluciones dictadas por los Tribunales Econdmico-Administrativos
permite apreciar que el 37,09% (45,3% en 2019) de las reclamaciones resueltas en el afio 2022
lo ha sido con un sentido estimatorio (total o parcialmente), frente a un 50,9% (44,3% en 2019)
con un sentido desestimatorio de las pretensiones planteadas por los reclamantes. Como
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complemento, el 11,9% (10,3% en 2019) de las resoluciones dictadas corresponde a otro tipo de
finalizacion del expediente como pueden ser los desistimientos, archivo de actuaciones, in-
competencias y otras actuaciones que implican la terminacion del procedimiento. A la vista
de la evolucion de estos datos deberia vigilarse si esta minoracion en la estimacion de las re-
clamaciones presentadas es algo puntual o se trata de una tendencia y qué empuja a una me-
nor estimacion de las pretensiones del contribuyente en la via econdmico-administrativa.

Por lo tanto, pese a la mejora producida en la velocidad de resoluciéon solo podemos concluir
que, hoy en dia, se antoja insuficiente para lograr el objetivo de celeridad en la resolucion de
conflictos, o que nos lleva a analizar si existen, en el derecho comparado, otras medidas que
pudieran disminuir la litigiosidad o lograr una satisfaccion para ambas partes, extramuros del
procedimiento econdmico-administrativo y judicial.

Los denominados ADR (Alternative Disputation Resolutions, o Sistemas Alternativos de
Resolucion de Conflictos) son instrumentos utilizados en algunos paises para lograr el obje-
tivo de la disminucion de la litigiosidad mediante sistemas de conciliacion extrajudiciales.
Espafa no es ajena a estos sistemas de mediacion o arbitraje, si bien su implementacion to-
davia tiene, en nuestra opinion, un margen de mejora.

Evidentemente, estos sistemas de ADR nunca deben vulnerar los principios de legalidad tri-
butaria ni de indisponibilidad del crédito tributario, convirtiéndose, sin mas, en meros acuer-
dos entre partes ajenos a la legalidad (articulo 18 LGT, «el crédito tributario es indisponible sal-
vo que la ley disponga otra cosa»). La modificacién del crédito tributario necesita del amparo
legal, como asi ha ocurrido en la condonacion de deuda del ano 2012 (coloquialmente llama-
da amnistia fiscal), o en las previsiones normativas de reducciones de sanciones por confor-
midad, entre otrasl.

No se trata, por tanto, de implementar en el sistema tributario espanol el acuerdo entre partes
ajeno a toda regulacion y control legal y administrativo, sino de regular sistemas que simpli-
fiquen o faciliten una via conciliatoria normativamente establecida y con control adminis-
trativo que evite actuaciones arbitrarias.

Estas medidas de ADR se han revelado muy eficaces no solo en la disminucion de la litigio-
sidad sino en la mejora de la recaudacion tributaria. Asi es, puesto que la interposicion de re-
clamaciones y recursos suele ir acompanada de suspensiones de la ejecucion que, en el mejor
de los casos, retrasan el pago del crédito tributario. La aceptacion de la regularizacion propues-
ta provoca el inmediato ingreso de la deuda tributaria o, por lo menos, un adelanto en el mo-
mento de ingreso. A ello deben anadirse los costes del uso de la justicia, tanto en via adminis-
trativa como jurisdiccional. Por tanto, ya sea por lograr una disminucion de la litigiosidad, por
motivos recaudatorios, o por reducir los costes de la resolucion de reclamaciones y recursos

1 Sobre la disponibilidad del crédito tributario puede consultarse GARcIA Novoa, C. en «Cuestién previa: ¢es la indisponi-
bilidad un impedimento para la previsién legal de mecanismos para la prevencién y resolucién alternativa de conflictos
tributarios?», p. 34, en la obra colectiva La litigiosidad tributaria. Medios alternativos de solucion y medidas de agilizacion,
Fundacién Impuestos y Competitividad, 2023.
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en via administrativa o judicial, deberiamos valorar la conveniencia de introducir en Espana
los sistemas de ADR que, con éxito, se utilizan en los paises de nuestro entorno.

En las siguientes paginas analizaremos los sistemas alternativos de resolucién de conflictos
en el derecho interno y nos asomaremos a los existentes en otro pais, Italia, donde podemos
encontrar algunas figuras con indudable paralelismo con las espanolas, pero también alguna
otra novedosa, y cuya aplicacion al sistema tributario espanol valoraremos.

No obstante, es importante resaltar que la existencia de determinados ADR en Italia se produ-
ce porque, en ese pais, no existe una via econémico-administrativa como si existe en Espaia,
por lo que su transposicion al ordenamiento espanol no tiene facil acomodo al no ser situa-
cilones equivalentes.

Comenzaremos con el analisis de los sistemas existentes en el ordenamiento tributario espa-
nol para la resolucion de conflictos y realizaremos diferentes propuestas que podrian ayudar
a la disminucion de la litigiosidad en materia tributaria en Espana.

Desde un punto de vista sistematico partiremos de los procedimientos de comprobacion en-
caminados a practicar liquidaciones (procedimientos de gestion o inspeccién), y de los pro-
cedimientos sancionadores para finalizar con las medidas existentes y propuestas en los
procedimientos de revision.

1. Mecanismos alternativos de resolucion de conflictos (ADR) en Espaiia:
vias existentes y propuestas de /ege ferenda

1.1. Medidas para la resolucion de conflictos en los procedimientos de aplicacion
de los tributos (gestion e inspeccion) y sancionadores

1.1.1. Lainteligencia artificial y las herramientas actuales ofrecidas por la AEAT para la gestion
tributaria como complemento a las consultas a la DGT y a las disposiciones interpretativas

La complejidad de la normativa tributaria puede provocar, en muchas ocasiones, que los con-
tribuyentes cometan infracciones de forma involuntaria. L.a posibilidad de plantear consultas
ante la Direccion General de Tributos, al amparo del articulo 89 LGT, para conocer la tributa-
cion de una operacion no es una solucién rapida ni operativa, puesto que el plazo de seis me-
ses que le otorga la LGT para dar respuesta a la consulta es sistematicamente superado, dila-
tandose este plazo a varios afos en muchas ocasiones?.

2 CHIco DE LA CAMARA abogaba por una potenciacién del uso de la consulta tributaria implementando mecanismos que
agilizaran el plazo de la resolucién y la concrecion de la respuesta, estableciendo la posibilidad de contacto entre la DGT y
el consultante para precisar consulta y respuesta de forma que no fueran, en muchos casos, reproduccién de normativa que
nada aclara sobre la respuesta. CHICO DE LA CAMARA, P. (2021), «Compliance tributario & principio de buena fe: ;cémo sentar
unas solidas bases para una mejora de las relaciones cooperativas?», «Los dos extremos de una cuerda pueden estar muy
alejados, pero son siempre la misma cuerda», Revista espanola de Derecho Financiero, num. 189/2021, BIB 2021\1126, Civitas.
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Complemento a estas consultas a la Direccion General de Tributos son las disposiciones inter-
pretativas que, al amparo del articulo 12.3 LGT, puede dictar el Ministerio de Hacienda y que ten-
dran caracter vinculante. Sin embargo, estas disposiciones interpretativas, que tendrian caracter
reglamentario y que deben ser publicadas en el BOE, no vienen siendo especialmente utilizadas.

Mayor uso viene haciendo la AEAT de otros documentos, que, bajo la denominacion de «no-
tas», recogen la tributacion de cuestiones determinadas recopilando la doctrina administrati-
va y jurisprudencial sobre la materia. Sirva de ejemplo la nota sobre la tributacién de los vehi-
culos de uso mixto cedidos a empleadoss.

Estas notas suelen ser un «aviso a navegantes» sobre las futuras comprobaciones que realizara
la Administracion tributaria. Los criterios sentados por estas notas, a veces, son corregidos
por la jurisprudencia, pero el valor de las mismas es que el contribuyente puede adaptarse a los
criterios administrativos si desea no tener regularizaciones tributarias en esa materia.

Mas operativas son las herramientas que la AEAT ofrece al contribuyente que, si bien no tie-
nen caracter vinculante en su resolucion, si que disfrutan de la inmediatez en la contestacion
y en la orientacion al contribuyente en materias muy diversas.

Mas que una alternativa a la resolucion de conflictos, son medios para evitarlo. Realizan una
labor preventiva del conflicto, colaborando con el contribuyente en la gestion tributaria.

Ejemplo de ello son las herramientas de asistencia virtual del Impuesto sobre el Valor Anadido,
entre las cuales se encuentran las siguientes:

+  Asistente virtual del IVA para consultas sobre la aplicacion del tributo®
+ Asistente virtual del Suministro Inmediato de Informacion (SII)

+ Localizador en el IVA de las entregas de bienes y prestaciones de servicios, que asiste al con-
tribuyente en relacion con las reglas del lugar de realizacion del hecho imponible

- Calificador inmobiliario para cuestiones relativas a la tributacion por IVA o por ITPO en ope-
raciones inmobiliarias

+ Calculadora de plazos para facturas rectificativas
+ Calculadora de prorratas o de sectores diferenciados

+ Etc.

3 https;//sede.agenciatributaria.gob.es/static_files/Sede/Tema/Normativa/Doctrina_Criterios/Criterios/IVA/CESION__VE-
HICULOS_WEB.pdf)

4 En la aplicacién puede leerse el siguiente texto: «Formule su pregunta describiendo los detalles de su consulta a través de
frases concretas. Los resultados se indicaran al final, pudiendo incluir enlaces a herramientas complementarias (localiza-
dores, calculadoras). Podra obtener una copia de la conversacion si dispone de Cl@ve PIN o certificado electronico.

Esta contestacion tiene el cardcter de mera informacion de los criterios administrativos existentes para la aplicacion de
la normativa tributaria. Si desea plantear una consulta tributaria escrita respecto al régimen, clasificacion o calificacion
tributaria que le corresponda, debe dirigirse a la Direccion General de Tributos como organo competente para la elaboracion
de contestaciones vinculantes».
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El desarrollo de la inteligencia artificial colaborarg, sin duda, con el desarrollo de herramien-
tas que permitan al contribuyente cumplir con las obligaciones tributarias evitando la comi-
sion de infracciones involuntarias que pudieran provenir de una dificil interpretacion de las
normas tributarias.

Como deciamos, se trata de una labor preventiva pero que, sin duda, ayuda a evitar conflictos
entre la Administracion tributaria y el contribuyente.

1.1.2. Mediacién, conciliacion y arbitraje. La indisponibilidad del crédito tributario

El sistema de reclamaciones y recursos se encuentra estructurado a través de una sucesiéon
de instancias administrativas y jurisdiccionales cuya duracion varia dependiendo de la ma-
teria y la cuantia pero que no tendra resolucion definitiva hasta que transcurran varios anos.
Siel procedimiento acaba en el Tribunal Supremo el contribuyente puede haber estado litigan-
do durante décadas. Solo tenemos que observar las sentencias del Alto Tribunal para compro-
bar que los ejercicios analizados son de muchos anos atras.

Durante todo este tiempo en el que sustancian los procedimientos el contribuyente ha tenido
varias opciones. La primera es pagar y esperar a que el procedimiento se resolviera. Es, sin
duda, la opciéon mas prudente, pero, en muchas ocasiones, no es viable, y, aunque finalmente
obtuviera sentencia estimatoria, habria empefiado un dinero durante un largo plazo que no ha
podido utilizar, si bien financieramente puede compensarle, en algo, el hecho de que la devo-
lucion se incremente con los intereses de demora. Otra opcién es solicitar la suspension, por
ejemplo, aportando un aval. Si, finalmente, la sentencia es desestimatoria tendra que abonar la
deuda, asumir los costes de la garantia y abonar intereses (el legal del dinero si la garantia fuera
aval bancario o certificado de seguro de caucion o el de demora si fueran otras las garantias).

Como puede observarse, tanto si la sentencia final es estimatoria como si es desestimatoria,
la larga duracion del procedimiento tanto en la via econémico-administrativa como en la ju-
risdiccional, podria hacer perder al recurso gran parte de su efectividad.

No es ajena la Administracion tributaria a este problema de duracion del procedimiento, pues-
to que, en caso de que haya suspension, se paraliza el ingreso vy, si la sentencia es estimatoria
para el contribuyente, debe abonarle los costes de la garantia con los intereses y si el contri-
buyente hubiera pagado deberia reembolsarle lo pagado mas el interés de demora.

Ante esta situacion, la mediacion o el arbitraje previo a la presentacion de reclamaciones
o recursos podria ser una herramienta interesante y eficiente para ambas partes.

No podemos olvidar que el crédito tributario es indisponible y que hay situaciones en las que la
mediacion o el arbitraje se nos antojan imposibles. Asi seria el caso de un contribuyente que hu-
biera deducido facturas falsas, en cuyo caso no parece factible que exista un punto de encuentro
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para que ambas partes, Administracion y contribuyente, puedan llegar a un acuerdo. Pero, inclu-
S0 en estos casos, también podria valorarse una reduccion adicional de sanciones por confesion
del contribuyente y facilitacion de la actuacion inspectora, en definitiva, por colaboracion, en ca-
sos de evidente e incuestionable defraudacion tributaria. Todo ello para lograr una rapida reso-
lucion del procedimiento y la no impugnacion de la liquidacion, como veremos mas adelante.

Como deciamos, el crédito tributario es indisponible® y ello supone que no sea posible un
acuerdo entre las partes para reducir el importe de la deuda, obviando los preceptos legales
aplicables. El crédito tributario no es un crédito privado en el que las partes puedan llegar a un
acuerdo para finalizar el procedimiento.

No obstante lo anterior, existen algunas vias de acuerdo de las partes dentro del procedimiento
de inspeccion. Asi ocurre con las actas con acuerdo, que, si bien estan limitadas a ciertos pre-
supuestos habilitantes como son que en la regularizacion se utilicen valoraciones, estimacio-
nes o mediciones que no pueden determinarse de forma cierta, son una via de reduccion de la
litigiosidad al ofrecer al contribuyente la posibilidad de llegar a un acuerdo con la inspeccién
sobre la valoracion y tener una reduccion del 65 por 100 en la sanciéon. Pueden, por ejemplo,
emplearse estas actas en supuestos en los que el socio utiliza un inmueble de la sociedad sin
pagar alquiler y se le imputa un dividendo, en especial sobre el valor de mercado del alquiler.
En la determinacion de ese valor de mercado del alquiler se puede llegar a un acuerdo con la
inspeccion y la sancion que se imponga tendra una reduccion del 65 por 100.

También en el sistema tributario espanol encontramos otras vias de conciliacion, o arbitra-
les, como es la tasacion pericial contradictoria (TPC). Tanto a las actas con acuerdo como a la
TPC volveremos a referirnos mas adelante.

Pero podriamos explorar otras areas del derecho y, en concreto, del Derecho privado, donde
existen férmulas alternativas para la resolucion de conflictos. Asi ocurre en el ambito laboral
con el SMAC (Servicio de Mediacion, Arbitraje y Conciliacién), que es una instancia obligato-
ria y previa antes de acudir a la jurisdiccion social. Es, sin duda, un medio eficaz para llegar a
un acuerdo entre el trabajador y el empleador, y en el que los encargados del SMAC intentan
que las partes lleguen a un acuerdo y evitar el procedimiento judicial®.

5 Esa indisponibilidad del crédito es, a veces, normativamente excepcionada, permitiendo a la Administracién la baja
del crédito cuando el coste de su ejecucion supera el importe perseguido. Asi lo establece el articulo 16 de la Ley 47/2003,
General Presupuestaria: «Articulo 16. Derechos economicos de baja cuantia. EI Ministro de Hacienda podra disponer la no
liquidacion o, en su caso, la anulacion y baja en contabilidad de todas aquellas liquidaciones de las que resulten deudas
inferiores a la cuantia que fije como insuficiente para la cobertura del coste que su exaccion y recaudacion representen».

6 En este sentido se pronuncié CHICO DE LA CAMARA que se decanta «mnutatis mutandis por una adaptacién de todos estos
mecanismos extrajudiciales de resolucion de conflictos a la esfera tributaria (acudiendo las partes de forma voluntaria y
pactada a alguno de estos recursos) pero, en todo caso, siendo de obligado cumplimiento acudir a una “conciliacién pre-
via" ante un organismo publico creado ad hoc y adscrito a la Secretaria de Estado de Hacienda para tratar de alcanzar un
acuerdo antes de la interposicién de un recurso en la misma linea que ya existe en la esfera laboral y que tan excelentes
resultados ha dado en este ambito, avalada, ademas, por la propia experiencia ya existente en materia tributaria en algu-
nos paises de nuestro entorno juridico». CHICO DE LA CAMARA. P. (2021), «Propuestas de lege ferenda en el procedimiento
de revision & compliance tributario», en la obra colectiva MORENO, S. y CARRASCO, P. J. (Dirs.), Cumplimiento cooperativo y
reduccion de la conflictividad: hacia un nuevo modelo de relacion entre la Administracion tributaria y los contribuyentes,
Aranzadi, pp. 491y ss.
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No obstante, existen voces criticas que interpretan que podria haber intereses privados en es-
tas férmulas de arbitraje, concluyendo que flexibilizar la terminacion convencional de los pro-
cedimientos tributarios no puede suponer la renuncia al crédito tributario ni la privatizacion
de los 6rganos que resuelvan los conflictos a través del arbitraje’.

1.1.3. Latasacidn pericial contradictoria y su aplicacion a otros supuestos de mediacién o arbitraje

Las comprobaciones de valores han venido siendo uno de los procedimientos que con mayor
frecuencia ha utilizado la Administracion tributaria para practicar liquidaciones en transmi-
siones inmobiliarias y, en menor medida, en la transmision de acciones o participaciones en
sociedades no cotizadas.

La entrada en vigor, en 2022, del valor de referencia por Ley 11/2021, de 9 de julio, de medidas
de prevencion y lucha contra el fraude fiscal, como un valor minimo obligatorio, ha reducido
el numero de comprobaciones de valores, pero sigue siendo un procedimiento habitual en las
operaciones inmobiliarias (especialmente si no hay valor de referencia) y de transmision de
acciones o participaciones de sociedades no cotizadas.

Frente a las liquidaciones y valoraciones practicadas en estos procedimientos cabe interpo-
ner recurso o la denominada tasacion pericial contradictoria (TPC) al amparo del articulo 135
LGT, que no deja de ser un procedimiento arbitral para la determinacion del valor de mercado.

La presentacion de la tasacion pericial contradictoria suspende, automaticamente y sin ga-
rantia, la ejecucion de la liquidacion, lo que permite al contribuyente tramitar el procedimien-
to sin realizar el ingreso de la deuda o sin tener que garantizarla al solicitar la suspension. En
la tramitacion del procedimiento las partes pueden llegar a un acuerdo y que se acepte el valor
del perito del contribuyente si no se aleja mucho del valor del perito de la Administracién (para
ello la diferencia entre ambas valoraciones tiene que ser menor o igual a 120.000 euros y al 10
por 100 del valor del perito del contribuyente). Si la valoraciéon supera ese limite hay que nom-
brar un perito tercero que determinara cual es el valor que debe tomarse como base imponible
por ser el valor de mercado. Por lo tanto, vemos que se trata de un procedimiento arbitral en el
que esta prevista, normativamente, la posibilidad de que se acepte un valor presentado por el
contribuyente y que, si difiere de los limites antes mencionados, se nombra un perito tercero
de los colegios profesionales competentes, que hace de arbitro para dirimir las diferencias.

Por lo tanto, el arbitraje al que antes nos hemos referido no es del todo ajeno a los procedimientos
tributarios, si bien, en el caso espaniol, estd muy centrado en temas de valoraciones de bienes.

7 CARBAJO VASCO, D. (2024), <Un mito que necesita reflexién: la indisponibilidad del crédito tributario»; No sélo impuestos,
revista de Inspectores de Hacienda del Estado, octubre. No obstante, no niega de forma absoluta la utilizacion de los ADR
manifestando que «Ello no supone, en absoluto, negar que la flexibilizacion del crédito tributario (pensamos, sobre todo,
en el drea concursal, donde, a nuestro juicio, la AEAT ha cometido errores flagrantes en su postura) es un buen arma para
mejorar las relaciones entre la AEAT y los obligados tributarios y que deben explorarse nuevos instrumentos de conclusion
convencional de las relaciones juridico-tributarias, pero siempre bajo la premisa de que nunca deben privatizarse tales
relaciones y de que la prudencia ha de ser la divisa en tales experimentos».
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Se pueden extraer ensenanzas de la regulacion de la TPC tales como la posibilidad de que, en
determinados supuestos, sea posible un acercamiento de las posiciones de la Administracion
y del contribuyente. Podriamos pensar en supuestos en los que la deducibilidad de gastos no
es clara, como ocurriria con el uso del vehiculo por profesionales (tanto en IVA como en im-
puestos directos) y en otros supuestos en los que la aplicacion de beneficios fiscales es propor-
cional a la afectacion de bienes.

También podemos destacar el hecho de que, mientras se sustancia ese procedimiento arbitral,
se suspenda la ejecucion. El procedimiento arbitral es mas rapido que la via del recurso y no
se generarian problemas recaudatorios.

En tercer lugar, los arbitros podrian seleccionarse de colegios profesionales o asociaciones que
pudieran ofrecer peritos cualificados para el fin perseguido.

Por ultimo, el coste del arbitro podria recaer sobre las dos partes o sobre la que resultara mas
alejada en sus pretensiones del resultado final alcanzado por el arbitro. Recordemos que en la
TPC el contribuyente paga al perito tercero si la diferencia entre el valor declarado y el fijado
por el perito tercero es superior al 20 por 100 del valor declarado.

1.1.4. Lareduccion de las sanciones por conformidad y por colaboracién en la labor
de comprobacion e investigacion. La confesion en materia tributaria

Las sanciones tributarias pueden ser objeto de reduccién por conformidad. Asi, el legislador
ha establecido tres reducciones de la sancion para los siguientes casos:

1. Reduccion de las sanciones en actas con acuerdo, que alcanzan un importe del 65 por 100.

2. Reduccién de la sancion por conformidad, bien en actas en conformidad o en liquidaciones
en procedimientos de gestion. Es una reduccion del 30 por 100, siempre que el contribuyente
preste conformidad y no recurra la liquidacion, con independencia de que realice su pago.

3. Una segunda reduccién por conformidad con la sancién impuesta (no aplicable a las actas
con acuerdo). El importe es de un 40 por 100 siempre que no se recurra la sancién y se pa-
gue en periodo voluntario. El importe conjunto de las dos reducciones es de un 58 por 100,
puesto que la segunda reduccion del 40 por 100 se aplica sobre el importe previamente re-
ducido por conformidad con la liquidacion.

Nos preguntamos si no seria posible una reduccion de la sancion por colaboracion con los or-
ganos de gestion e inspeccion en su actividad de comprobacion e investigacion. Esta via es
similar a una confesion y también es aceptada en la via penal.

La confesion del delito, antes de conocer que el procedimiento penal se dirige contra €él, es ate-
nuante (articulo 21.4.2 CP). Y la conformidad con la acusacion del fiscal, precedida normalmen-
te de una negociacion, acaba en rebaja de pena. La LECRIM si prevé, en diligencias urgentes de
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juicio rapido ante el Juzgado de Guardia, que si el acusado se conforma con la acusacion del
fiscal —que no puede superar los 3 anos— se le aplica una reduccion de un tercio (articulo 801.1
3.° LECRIM), de manera que el juzgado de guardia nunca imponga condenas superiores a dos
anos de prision (las cuales, en determinadas condiciones, se suspenden).

Pues bien, mutatis mutandis podria trasladarse esta prevision normativa del Derecho penal
al Derecho tributario con efecto en la aplicaciéon de los tributos y procedimiento sancionador.
Se aplicaria en supuestos de especial colaboracion del contribuyente, lo que reduciria el tiempo
del procedimiento de comprobacion y evitaria recursos por parte del contribuyente. Pensemos,
por ejemplo, en la posibilidad de reducir la sancion ante la colaboracion del contribuyente en
un procedimiento de facturas falsas en las que identifica a los destinatarios de las mismas o
en determinados supuestos de conflicto en la aplicacion de la norma tributaria o de simulacion.

1.2. Medidas para la resolucion de conflictos en la revisién de actos
1.2.1. Lanecesidad de una jurisdiccion tributaria

La jurisdiccion contencioso-administrativa concentra la mayor parte de los procedimientos
judiciales. Es en esta jurisdicciéon donde se sustancian los procedimientos de naturaleza tri-
butaria en diferentes juzgados y tribunales.

Asi, los juzgados de lo contencioso-administrativo resuelven los recursos en materia tribu-
taria local, mientras que los tribunales superiores de justicia, Audiencia Nacional y Tribunal
Supremo tienen competencia para la resoluciéon de recursos sobre cualquier tributo.

Sibien en las salas de lo contencioso-administrativo de los tribunales superiores de justicia,
Audiencia Nacional y Tribunal Supremo existen secciones especificas para la materia tribu-
taria, incluso dedicada cada seccion a unos tributos en particular, no ocurre lo mismo en los
juzgados de lo contencioso-administrativo, que resuelven, a través de un unico juez, materias
tan dispares como trafico, urbanismo, personal, tributario, extranjeria, etc. No podemos olvi-
dar que si, frente a la sentencia que dicten, no cabe el recurso de apelacién, se convierten, en
la mayoria de los casos, en la ultima instancia que resuelve el conflicto.

Resolver los conflictos y reducir la conflictividad no puede ir en contra de la resolucion co-
rrecta de los procedimientos. Para ello seria deseable la existencia de una jurisdiccion tribu-
taria especializada.

No deberia sorprendernos la creacion de esta jurisdiccion, sobre todo cuando ya existe en
via administrativa una via econémico-administrativa para la resolucion de las reclamacio-
nes y recursos en materia tributaria. La especialidad de la materia asi lo requiere, y la via
economico-administrativa deberia tener su continuacion en una jurisdiccion igualmente es-
pecializada en materia tributaria.
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1.2.2. Laimposicion de costas en via econémico-administrativa y contencioso-administrativa

La via economico-administrativa es una instancia gratuita. Esto supone que no pueden exigir-
se tasas por los servicios que presta la Administracion en esta materia y que el contribuyente
no tiene que ir representado por abogado y procurador. No obstante, la complejidad del siste-
ma tributario obliga, en muchos casos, al contribuyente a acudir a profesionales que le pue-
dan asesorar en estas materias.

Pese al caracter gratuito de la via economico-administrativa, no esta prohibida la imposi-
cion de costas de acuerdo con lo previsto en el articulo 234.5 LGT® que habilita a los tribunales
econdmico-administrativos a imponer costas sobre quien vea desestimadas o inadmitidas sus
pretensiones siempre que este érgano econémico-administrativo aprecie temeridad o mala fe.

Esta prevision normativa no se aplica en la practica, pero, sin duda, reduciria los recursos y re-
clamaciones temerarios vy, si pudieran ser impuestas las costas a la Administracion deman-
dada, también reduciria el numero de liquidaciones y sanciones que, simplemente, se man-
tienen para que se resuelvan mediante resoluciones de recursos. Si bien los contribuyentes
pueden actuar con temeridad o mala fe, y seria ldégico que se le impusieran las costas, tam-
bién la Administracion puede actuar con la misma temeridad o mala fe sin consecuencia eco-
némica cuando ve desestimadas sus pretensiones (mas alla nos referimos a la anulacion del
acto recurrido) y deberia, del mismo modo, soportar las costas del procedimiento a las que se
ha visto abocado el contribuyente.

En la via jurisdiccional ya esta implementado un sistema de costas mas amplio tras la modifi-
cacion del articulo 139 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (LJCA) por ley
37/2001, de 10 de octubre. Hasta ese momento las costas procesales solo se imponian a la par-
te que perdiera el proceso, cuando existiera temeridad o mala fe, lo que era una situacién ex-
cepcional y solo en contadas ocasiones se imponian por el juzgador. Tras la reforma, las costas
seimponen a la parte que viera desestimada sus pretensiones, tal y como se recoge en el arti-
culo 139 LJCA. Estas costas siempre se calculaban de acuerdo con los criterios de honorarios
de los colegios de abogados, si bien, en los ultimos afnos, los jueces las limitan en la sentencia.

2. Alternative Disputation Resolution (ADR) en ltalia

[talia es uno de los paises que han apostado, con mayor fuerza, por institucionalizar sistemas
alternativos de resolucion de conflictos en el ambito tributario.

8 El articulo 234.5 LGT dispone lo siguiente: «5. EI procedimiento econémico-administrativo sera gratuito. No obstante, si
la reclamacion o el recurso resulta desestimado o inadmitido y el organo econdomico-administrativo aprecia temeridad o
mala fe, podra exigirse a la persona a la que resulte imputable dicha temeridad o mala fe que sufrague las costas del proce-
dimiento, segun los criterios que se fijen reglamentariamente.

La condena en costas se impondra en la resolucion que se dicte, con mencion expresa de los motivos por los que el drgano
economico-administrativo ha apreciado la concurrencia de mala fe o temeridad, asi como la cuantificacion de la misma.
Cuando se hubiera interpuesto recurso de alzada ordinario, la eficacia de la condena en costas dictada en primera instan-
cia quedara supeditada a la confirmacion de la misma en la resolucion que se dicte en dicho recurso de alzada ordinarios.
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Para una descripcion de dichos ADR seguiremos la clasificacion que de los mismos han realizado
Andrés Aucejo y Pagés i Galtés®, sequn dichos acuerdos, conciliaciones o arbitrajes se produ-
jeran en fase administrativa o judicial

2.1. Fase administrativa
2.1.1. La aquiescencia

Dentro del procedimiento de liquidacién, lo que en el ordenamiento espanol podria equiparar-
se a los procedimientos de gestién o inspeccion, se encuentra el instituto de la aquiescencia1°.

El contribuyente puede aceptar la regularizacion practicada por la Administracion tributa-
ria, de forma que esa aquiescencia o conformidad con la liquidacion tributaria o accertamen-
to fiscale, otorga al contribuyente una reduccion en la sancion impuesta.

La aquiescencia es similar a la reduccion de las sanciones por conformidad del ordenamiento
tributario espanol, en el que el contribuyente puede obtener dos tipos de reducciones en la san-
cion: la primera, una reduccién de un 30 por 100 en la sancioén por la conformidad con la re-
gularizacion practicada por el 6rgano de gestion o inspeccion, la sequnda, introducida en la
Ley General Tributaria de 2003, una reduccion adicional del 40 por 100 por conformidad con
la sancion impuesta. La propia exposicion de motivos de la LGT avanzaba que era una medida
encaminada a reducir el numero de recursos contra las sanciones al disponer que «También
se incluye, con el objeto de reducir el numero de recursos contra sanciones, una reduccion del
25 por 100 (ahora 40 por 100) para todos los casos, salvo las actas con acuerdo, en que el im-
porte de la sancion se ingrese en plazo voluntario y no se interponga recurso contra la san-
cion, ni contra la liquidacion».

Por lo tanto, la aquiescenciaitaliana es una figura ya existente en el ordenamiento tributario
espanol, con una configuracion propia, pero con idéntico objetivo al instituto italiano.

2.1.2. El Accertamento con adesione del contribuente (concordato tributario)

El denominado accertamento con adesione, o concordato tributario, supone un acuerdo en-
tre la Administracion y el contribuyente en sede administrativall. Frente al automatismo de

9 ANDRES AUCEJO, E. y PAGES 1 GALTES, J. (2014), «Propuestas para disminuir la litigiosidad fiscal en Espafia a la luz del
derecho comparado. Italia», Colegio Oficial de Gestores Administrativos de Catalufia, p. 95.

10 Regulado en el DL 218/1997 de 19 de junio.

11 E] D. Lgs. 546, de 31 de diciembre de 1992, sobre Disposiciones urgentes en materia fiscal, requlé el accertamento con
adesione del contribuente. Posteriormente, la Ley de 23 de diciembre de 1996 realizé una delegacion legislativa en el Go-
bierno para la revision del instituto del accertamento con adesione a través de uno o mas decretos legislativos, lo que se
realizé por medio del DL 218/1997 de 19 de junio.
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la aquiescencia, en el accertamento con adesione del contribuente existe un procedimiento
contradictorio para cuantificar la deuda tributarial?.

El acuerdo se materializa en el atto di accertamento con adesione que implica la reduccion de
hasta un cuarto del minimo de la sancion que le correspondiera, para lo cual se exige la no im-
pugnacion de la liquidacion. El acuerdo se perfecciona con el ingreso de la deuda y pone fin al
procedimiento que vinculara a la Administracion tributaria.

También, en este caso, encontramos una figura similar en el ordenamiento tributario espariol!3.
Asi, la LGT de 2003 introdujo en el sistema tributario un nuevo tipo de actas denominadas actas
con acuerdo, mediante las cuales el contribuyente puede obtener una reduccion de un 65 por
100 (en un primer momento un 50 por 100) siempre que preste conformidad a la regularizacion
practicada por la inspeccion y realice el ingreso de la deuda tributaria liquidada y la sancion.

Aligual que ocurre en el accertamento con adesione, las actas con acuerdo solo pueden utili-
zarse en supuestos de cierta incertidumbre sobre la determinacién del tributo!4.

Existen ciertas similitudes entre el accertamento con adesioney las actas con acuerdo tanto
en su finalidad, que es evitar la presentacion de recurso, como en los supuestos en que se apli-
ca y en las consecuencias de su suscripcion.

12 Como apunta ANDRES AUCEJO el accertamento con adesione, o concordato tributario, «es una figura de naturaleza con-
vencional insita en el procedimiento de gestion tributaria italiano, por el cual Administracion y contribuyente —ya sea a
instancia de oficio, ya sea a instancia de parte— procuran Illegar a un acuerdo ante incertidumbres de hecho o de derecho
sobre la determinacion del débito tributario».

13 En este sentido se pronuncian ESPEJO POYATO, GARCIA NOVOA, SERRANO ACITORES, ROZAS VALDES y CHICO DE LA CAMARA,
para quienes «El accertamento con adesione, y sus ultimas variantes de adesione al processi verbali di constatazione y
adesione al contenuto dellinvito al contraddittorio se asemejarian, mas bien, a las actas con acuerdo del Derecho espanol,
aun cuando su regulacion —y, sobre todo, su incidencia en la practica diaria de las actuaciones administrativas— es mucho
mas prolija, compleja y porosa que en el Derecho espanol». ESPEJO POYATO, I, GARCIA Novoa, C.,, SERRANO ACITORES, A,
R0ZAS VALDES, J. A. y CHICO DE LA CAMARA, P. (2015), «Las medidas de resolucion de conflictos en el derecho comparado.
Italia», en CHICO DE LA CAMARA, P. (Dir.) y OTROS: Una propuesta para la implementacion de medidas alternativas de solucion
de conflictos (ADR) en el sistema tributario espanol con especial referencia al arbitraje, p. 121, ePraxis.

14 Asi, tal y como recoge la exposicién de motivos de la LGT 2003, «/a nueva modalidad de actas con acuerdo constituye
una de las principales modificaciones que introduce la nueva Ley, como instrumento al servicio del objetivo ya senalado
de reducir la conflictividad en el ambito tributario. // Las actas con acuerdo estan previstas para supuestos de especial
dificultad en la aplicacion de la norma al caso concreto o para la estimacion o valoracion de elementos de la obligacion
tributaria de incierta cuantificacion. El acuerdo se perfecciona con la suscripcion del acta, para lo que sera necesario auto-
rizacion del érgano competente para liquidar y la constitucion de un depdsito, un aval o un seguro de caucion. En caso de
imposicion de sanciones, se aplicara una reduccion del 50 por 100 (ahora 65 por 100) sobre el importe de la sancion siempre
que no se interponga recurso contencioso-administrativo. La liquidacion y la sancion no podran ser objeto de recurso en
via administrativa.
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2.1.3. Elreclamo y la mediazione tributaria
a. Regulacion normativa

El reclamo e mediazione tributaria son dos figuras que han sido introducidas en el sistema
tributario italiano en el afio 2011!° para tratar de reducir el volumen de recursos jurisdicciona-
les en procedimientos de cuantia reducida, no superior a 50.000 euros (en sus origenes 20.000
euros). Su regulacion se realizo a través de la introduccién de un nuevo articulo 17 bis en el
DL 546/1992, de 31 de diciembre.

b. Naturaleza, objeto y caracteristicas

El reclamo e mediazione tributaria tienen como finalidad tratar de rebajar el volumen de re-
cursos jurisdiccionales en procedimientos de cuantia reducida, no superior a 50.000 euros. En
el ano 2011, en Italia, el 80 por 100 de los recursos presentados ante las Comisiones Tributarias
Provinciales tenian su origen en expedientes de importe igual o inferior a 20.000 euros, por lo
que parecia necesario que debian adoptarse medidas que dieran solucién a esta problematical®.

El instituto del reclamo e mediazione solo puede entenderse porque en Italia no existe una
via economico-administrativa a la que acudir contra los actos de naturaleza tributaria como
si ocurre en Espana. En Italia el recurso contra los actos de la Administracion tributaria se
realiza ante los tribunales jurisdiccionales, especializados en materia tributaria, sin que exis-
tan 6rganos administrativos especializados en la resolucion de reclamaciones sobre esta ma-
teria. Por este motivo, la implantacion de un instituto similar en Espaia es, cuando menos,
cuestionable, puesto que, como veremos, no puede trasladarse al sistema espanol en el que
hay una via obligatoria de reclamacién administrativa que, con sus defectos, cumple con una
finalidad similar a la arbitrada en el ordenamiento italiano. No queremos decir que se trate de
sistemas idénticos, pero cumplen una finalidad similar, cual es introducir una via previa a la
judicial que minore la carga de trabajo de los 6rganos jurisdiccionales, consiguiendo los obje-
tivos de los ADR a que hemos hecho referencia.

Al realizar su estudio pondremos de manifiesto sus similitudes con la via econémico-
administrativa del procedimiento espafiol.

15 Seregula a través del articulo 39, apartado 9, del DLeg 98/2011, de 6 de julio, que se tradujo en la Ley 111/2011, de 15 de julio.
Se introdujo, de este modo, un nuevo articulo 17 bis en el DL 546/1992, de 31 de diciembre con el nombre de «il reclamo e la
mediazione». Posteriormente esta disposicién fue modificada por el articulo 9, apartado 1, letra i) del Decreto Legislativo
156/2015, en desarrollo de la Delegacion Tributaria a que se refiere la Ley 23/2014, que introdujo modificaciones significati-
vas (introducido para recursos con valor no superior a 50.000 euros y notificado con efecto desde 1 de abril de 2012).

16 Afirma ANDRES AUCEJO que «/as nuevas instituciones del reclamo y la mediacion tributaria, se insertan: la primera
(reclamo), en la facultad de autotutela de la administracion financiera que podrd anular el acto total o parcialmente, con-
sistiendo por tanto a una revocacion de oficio total o parcial de la administracion financiera y, por lo que respecta a la me-
diacion tributaria, constituiria una forma de terminacion convencional del procedimiento administrativo tributario, donde
si se produce un procedimiento verbal y un contradictorio con el administrado, mas proximo a la figura de los acuerdos
administrativos. En este sentido, estaria en la linea del accertamento con adesione del contribuente pero con diferencias
entre ambas figuras». ANDRES AUCEJO, E. (2014), «<Reclamo e Mediazione tributaria nel Diritto Tributario Italiano. ;Para
cuando en Espafna?», Quincena Fiscal, numero 17.
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El reclamo e mediazione son dos institutos independientes pero relacionados entre si. Mediante
el reclamo se intenta anular el acto por un vicio del mismo (de la misma forma que en un re-
curso administrativo), y en la mediazione se intenta un acuerdo entre Administracion y con-
tribuyente en supuestos en los que pudieran existir dudas sobre la reqgularizacion practica-
da. Estos procedimientos son, sin duda, mas rapidos y economicos que la via jurisdiccional.

No obstante, en los supuestos en que el contribuyente acuda a la via contenciosa tras ha-
ber instado el reclamo e mediazione, quien vea desatendida su pretension (contribuyente o
Administracién) sufrira un incremento del 50 por 100 de sus costas judiciales como compen-
sacion de los gastos de la reclamacion y mediacién administratival”.

El reclamo es un procedimiento administrativo de revocacion del acto tributario con las si-
guientes notas esenciales:

1. Suinterposicion obligatoria contra actos de cuantia no superior a 50.000 euros. Solo se to-
mara en cuenta la cuantia neta del tributo, no formando parte de esta cuantia ni los intere-
ses de demora ni las sanciones. Quedan fuera del reclamo e mediazionelos procedimientos
de cuantia indeterminada o sin cuantia como podrian ser los relativos a la determinacion
del domicilio del contribuyente o las sanciones accesorias.

2. De la misma forma, también es obligatorio interponer el reclamo si el contribuyente quie-
re reclamar, posteriormente, en via jurisdiccional ante la Comision Tributaria Provincial
El articulo 17 bis DL 546/1992 dispone que la presentacion del reclamo es condicion de ad-
misibilidad del recurso.

La obligatoriedad de interponer reclamo e mediazione en estos actos de cuantia no supe-
rior a 50.000 euros implica que, si no se interpusiera, no podrian presentarse los recursos
judiciales que serian declarados inadmisibles.

3. Por lo que se refiere al acto sobre el que puede acudirse al reclamo e mediazione, solo es ad-
misible contra actos emitidos por la Agenzia delle Entrate, no siendo aplicable contra ac-
tos de otras Agencias ni contra los de los entes locales. Entre los actos susceptibles de re-
clamo dictados por la Agenzia delle Entrate se encuentran las liquidaciones, sanciones,
providencias de apremio o cualquier otro acto de gestiéon o recaudacion que puedan ser ob-
jeto de recurso judicial.

4. El reclamo puede incluir una propuesta de mediacion motivada y una propuesta de liqui-
dacion tributaria. Asilo dispone el apartado 7 del articulo 17 bis DL 546/1992.

5. Desde el punto de vista temporal, solo puede acudirse a este procedimiento en actos notifi-
cados a partir del 1 de abril de 2012.

17 ESPEJO POYATO, I, GARCIA NovoA, C., SERRANO ACITORES, A, R0ZAS VALDES, J. A. y CHICO DE LA CAMARA, P. (2015), «Las
medidas de resolucion de conflictos en el derecho comparado. Italia», en CHICO DE LA CAMARA, P. (Dir.) y OTROS: Una pro-
puesta para la implementacion de medidas alternativas de solucion de conflictos (ADR) en el sistema tributario espanol con
especial referencia al arbitraje, ePraxis, p. 123. ROMERO FLOR, L. M. (2015), «Breves reflexiones al instituto de la reclamacion y
mediacion tributaria en el ordenamiento italiano», Cronica Tributaria, nimero 156, p. 201.

B2 Revista del IEE N.oS1y 2 [ 2025



El problema de la litigiosidad tributaria en Espafia
Una reflexion del problema de la litigiosidad tributaria y andlisis del derecho comparado.. 237

6. Presentado el reclamo, si transcurren noventa dias sin actividad por la Administracion,
dicha reclamacion se convierte en recurso que debera presentar el contribuyente ante la
Commissione Tributaria Provinciale. Asi lo dispone el apartado 9 del articulo 77 bis segun
el cual (la traduccion es nuestra): «9. Transcurridos noventa dias sin que se haya notifica-
do la admision de la reclamacion o sin que se haya concluido la mediacion, la reclamacion
producira los efectos del recurso». Opera, de este modo, una especie de silencio administra-
tivo negativo que habilita al reclamante a acceder a la via jurisdiccional.

7. Paralos actos susceptibles de reclamo e mediazione queda excluida la posibilidad de acu-
dir a la conciliazione giudiziale de la via judicial a la que luego nos referiremos.

La mediazione tributaria tiene como finalidad evitar que el contribuyente acuda a la via con-
tenciosa y con las siguientes caracteristicas:

1. Esde aplicacién general y obligatoria.

2. El ¢rgano destinatario del reclamo, si decide no admitir la reclamacion dirigida a la anu-
lacion total o parcial del acto, ni en su caso la propuesta de mediacion, formulara de ofi-
cio una propuesta de mediacién teniendo en cuenta las posibles dudas en las cuestiones
controvertidas, el grado de fundamento de la pretension y el principio de economia de la
actuacion administrativa.

3. Puede solicitarse de oficio o a instancia de parte, para lo cual el contribuyente lo solicitara
en la propia reclamacion que puede incluir una propuesta de mediacion.

4. La mediazione se perfecciona con el pago por parte del contribuyente y no con la suscrip-
cion del acuerdo. Recordemos que asi ocurria, también, en el caso del accertamento con
adesione del contribuente.

Pese a la denominacion de este instituto, no nos encontramos, en puridad, ante una mediacién,
puesto que, para que esto ocurra, deberia existir un tercero, decisor de la controversia, que tu-
viera la nota de imparcialidad!®. Tanto el reclamo como la mediazione se realizan por 6rganos
diferentes a los que dictaron el acto que se recurre, pero no ajenos a la Administracion tribu-
taria. Asi se dispone en el apartado 5 del articulo 17 bis segun el cual (la traduccién es nuestra)
«La reclamacion se presenta ante la Direccion provincial o la Direccion regional que dicto el acto
que procederan mediante dependencias distintas e independientes de aquellas que son com-
petentes para la instruccion de los actos reclamados». Es evidente, por tanto, que no se trata de

18 Para ANDRES AUCEJO «la nota del tercero imparcial es la que mas se echa en falta en el instituto de la mediacién tributa-
ria, pues en ningun caso se prevé la intervencion de un tercero imparcial». ANDRES AUCEJO, E. (2014), «<Reclamo e Mediazio-
ne tributaria nel Diritto Tributario Italiano. ;Para cuando en Espana?», Quincena Fiscal, nimero 17.
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una mediacion al recaer sobre un 6rgano vinculado a una de las partes, la Administracion tri-
butaria, la resolucion de la mediacion. Este aspecto ha sido criticado por la doctrina italianal®.

Asi las cosas, cabria preguntarse si no cumple la misma funcién la via econémico-administrativa
en Espana a la que el contribuyente acude impugnando el acto administrativo de naturale-
za tributaria. No olvidemos que en Italia no existe una via econdmico-administrativa. Pese a
las diferencias evidentes entre ambos sistemas (reclamo e mediazione y la via economico-
administrativa) no cabe duda de que encontramos también similitudes2? como pueden ser:

1. Ambos son medios de oposicién al acto de naturaleza tributaria.
2. Se sustancian en via administrativa.

3. Seinterponen ante el mismo ¢rgano que dicto el acto que, a su vez, se encarga de remitirlo
al érgano encargado de resolver.

4. El ¢érgano encargado de resolver depende de la Administracién tributaria. Asi, los tribunales
economico-administrativos estatales dependen, jerarquicamente, de la Secretaria de Estado
de Hacienda vy, a su vez, del Ministerio de Hacienda. No obstante, forman parte de la deno-
minada Administracion independiente que, encuadrada en una Administracion territorial,
tiene independencia técnica para resolver las cuestiones que se le plantean. Por lo tanto, so-
bre estos tribunales economico-administrativos no opera stricto sensu el principio de jerar-
quia, puesto que no dependen jerarquicamente de la Administracion en la que se encuen-
tran. Algo parecido ocurre en el caso italiano en el que los 6rganos encargados del reclamo
e mediazione, ufficio legale pertenecen a la Administracion tributaria pero independientes
funcional y jerarquicamente del érgano que dicté el acto impugnado.

19 Las criticas a este instituto también se han producido desde la doctrina espafiola. Asi, para ESPEJO POYATO, GARCIA
NoOVOA, SERRANO ACITORES, ROZAS VALDES y CHICO DE LA CAMARA, «la ausencia de garantias de un examen efectivo, dili-
gente e imparcial del particular por los organos a quienes se ha encomendado la mediacion desde el momento en que, aun
distintos de quien lo emitio, no dejan de estar incardinados en la estructura organizativa de la propia Agencia tributaria».
ESPEJO POYATO, I, GARCIA NOVOA, C., SERRANO ACITORES, A.,, ROZAS VALDES, J. A. y CHICO DE LA CAMARA, P. (2015), «Las me-
didas de resolucién de conflictos en el derecho comparado. Italia», en CHICO DE LA CAMARA, P. (Dir)) y OTROS: Una propuesta
para la implementacion de medidas alternativas de solucion de conflictos (ADR) en el sistema tributario espanol con espe-
cial referencia al arbitraje, ePraxis, pagina 124. Para ROMERO FLOR, «el hecho de atribuir normativamente autonomia rele-
vante al organo que se ocupa de las reclamaciones ciertamente no ayuda a superar la objecion derivada de la pertenencia
del mismo a la propia Administracion que ha emitido el acto reclamado, por lo que el examen de la reclamacion y eventual
instruccion que pueda ser necesaria no pueden ser confiados a un tercero, el cual deberia ser el mediador». ROMERO FLOR,
L. M. (2015), «Breves reflexiones al instituto de la reclamacion y mediacién tributaria en el ordenamiento italiano», Cronica
Tributaria, numero 156, p. 199.

20 A una conclusién similar llegaron ESPEJO POYATO, GARCIA NOVOA, SERRANO ACITORES, ROZAS VALDES y CHICO DE LA
CAMARA para quienes el reclamo e mediazione es mas un recurso administrativo previo al contencioso. En este sentido
afirman que «la introduccion, aparente, de técnicas de mediacion en el ordenamiento tributario italiano es mas formal,
nominal, una operacion de marketing, que real. El llamado recurso de reclamo e mediazione es, mas bien, un recurso ad-
ministrativo previo al contencioso, preceptivo, para pretensiones de menor cuantia en cuya tramitacion, incidentalmente,
se puede articular una forma de mediacion descafeinada en la que no se ha sido lo suficientemente cuidadoso al organizar
unos genuinos organos de mediacion —aun en el seno de la propia Agencia— nutridos por personal formado al respecto
y con absoluta independencia orgdnica y funcional de los de gestion, ni se busca la composicion de un acuerdo entre las
partes». ESPEJO POYATO, I, GARCIA Novoa, C., SERRANO ACITORES, A., ROZAS VALDES, J. A. y CHICO DE LA CAMARA, P. (2015),
«Las medidas de resolucién de conflictos en el derecho comparado. Italia», en CHICO DE LA CAMARA, P. (Dir.) y OTROS: Una
propuesta para la implementacion de medidas alternativas de solucion de conflictos (ADR) en el sistema tributario espafiol
con especial referencia al arbitraje, ePraxis, pagina 125.
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5. Su interposicion es preceptiva siempre que, posteriormente, se quiera acudir al recurso ju-
risdiccional. Ambas figuras operan como un filtro de acceso a la jurisdiccion.

6. En cierto modo, también en la via econémico-administrativa el reclamante puede proponer
una liquidacion diferente a la que se le ha practicado. Puede, por ejemplo, cuestionar solo
parte de los gastos deducibles o la valoraciéon de un inmueble, de forma que la nueva liqui-
dacion que resulte sea la que propone el reclamante.

7. Presentada la reclamacion, y ante la falta de actividad por parte del 6rgano encargado de
resolver, operan los efectos del silencio negativo pudiendo acudirse a la via jurisdiccional.

8. Dela misma forma, siendo obligatoria la presentacion del reclamo e mediazione o de la re-
clamacién econémico-administrativa, su falta de interposicion impide que se pueda inter-
poner recurso judicial, que seria declarado inadmisible.

Existen, por tanto, similitudes entre ambas instituciones, que hacen, cuando menos, cuestio-
nable una transposiciéon automatica del instituto del reclamo e mediazione al ordenamiento
tributario espaiol, como un sistema alternativo de resolucion de conflictos.

2.2. Fase administrativa y contenciosa
2.2.1. Autotutela della administrazione finanziaria

La denominada autotutela della administrazione finanziaria podemos enmarcarla como siste-
ma de resolucion de conflictos similar a la revocacién de actos administrativos que en nues-
tro ordenamiento tributario esta requlado en el articulo 219 LGT?L

Tanto en el derecho italiano como en el espafiol su origen lo encontramos en el derecho
administrativo.

Recordemos que la anulacion de actos de naturaleza tributaria por parte de la Administracion
puede hacerse por dos vias: si el acto que se pretende anular es favorable al contribuyente
(por ejemplo, una concesioén de una bonificacion tributaria) el procedimiento al que debe acu-
dir la Administracion es el procedimiento de lesividad, mientras que, si el acto que se preten-
de anular es de gravamen o desfavorables para el contribuyente (por ejemplo, una liquidacion
0 una sancion tributaria), el procedimiento a seguir es el de revocacion.

21 para ANDRES AUCEJO el alcance de este instituto en el derecho italiano es superior al de la revocacién del derecho es-
panol: «Su alcance se extiende mas alla del procedimiento de gestion/liquidacion tributaria, habida cuenta se puede hacer
uso del mismo incluso cuando el acto administrativo de naturaleza tributaria haya ganado firmeza administrativa y en los
casos en que se esté pendiente de sentencia judicial, pero siempre que no haya recaido sentencia judicial firme sobre el
fondo del asunto». ANDRES AUCEJO, E. y PAGES 1 GALTES, J. (2014), «<Propuestas para disminuir la litigiosidad fiscal en Espafia
ala luz del derecho comparado. Italia», Colegio Oficial de Gestores Administrativos de Catalufia, p. 96.
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Lo mismo ocurre en el derecho italiano con la autotutela della administrazione finanziaria
que regula una revocacion para estos actos de naturaleza tributaria desfavorables al contri-
buyente, cuando los mismos son firmes en via administrativa y cuando esté pendiente sen-
tencia judicial.

2.2.2. Garante del contribuente

El Garante del contribuente se articula en cada region con la tarea de proteger los derechos
de los contribuyentes y garantizar una relacion de confianza entre los ciudadanos y las
autoridades fiscales (art. 13 dello Statuto del contribuente).

Entre sus facultades se encuentran las siguientes:

+ Solicitar documentos o explicaciones a los departamentos correspondientes y activar
los procedimientos de autoproteccion contra los actos administrativos de liquidacion o
recaudacion.

+ Hacer recomendaciones a la Oficina Ejecutiva para la proteccion del contribuyente y mejo-
rar la prestacion de los servicios.

« Instar a la Administracion para el cumplimiento de las disposiciones del Estatuto del
Contribuyente o de los términos relacionados con las devoluciones de impuestos.

+ Informar sobre casos de particular importancia si las disposiciones vigentes, o el compor-
tamiento de la administracion, pueden causar perjuicios a los contribuyentes o consecuen-
cias negativas en sus relaciones con la Administracion.

+ Acceder a las oficinas financieras y comprobar la funcionalidad de los servicios de infor-
macion y asistencia al contribuyente.

Esta compuesto por jueces, profesores universitarios de derecho y economia, notarios, tanto
en excedencia como en activo, abogados, auditores y contables.

El Garante del contribuente opera con autonomia, imparcialidad e independencia al no per-
tenecer a la Administracion tributaria.

Con matices, podria equipararse al Consejo de Defensa del Contribuyente en Espana. El articulo
34.2 de laLey 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, confiere al Consejo para la Defensa
del Contribuyente la funcion de velar por la efectividad de los derechos de los contribuyentes,
atendiendo a las quejas por estos formuladas y realizando sugerencias y propuestas pertinen-
tes «(...) el Consejo para la Defensa del Contribuyente velara por la efectividad de los derechos
de los obligados tributarios, atendera las quejas que se produzcan por la aplicacion del sistema
tributario que realizan los organos del Estado y efectuard las sugerencias y propuestas perti-
nentes, en la forma y con los efectos que reglamentariamente se determinen».
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Segun el articulo 2 del Real Decreto 1676/2009, por el que se regula el Consejo de Defensa del
Contribuyente «EI Consejo para la Defensa del Contribuyente tendra la naturaleza juridica de
organo colegiado de la Administracion del Estado, integrado en el Ministerio de Hacienda y
Funcion Publica y adscrito a la Secretaria de Estado de Haciendan».

Con la LGT de 2003 el Consejo para la Defensa del Contribuyente se institucionalizé de forma
plena encuadrandose en la estructura de la organizacion tributaria, al ser reconocido expresa-
mente en una norma con rango de ley, ya que su creacion habia sido fruto de una norma regla-
mentaria en el ano 1996, en concreto el Real Decreto 2458/1996, de 2 de diciembre, por el que se
crea el Consejo para la Defensa del Contribuyente en la Secretaria de Estado de Hacienda; pos-
teriormente desarrollado por la Resolucion de 14 de febrero de 1997, de la Secretaria de Estado
de Hacienda, por la que se establece el procedimiento para la formulacién, tramitacién y con-
testacion de las quejas, reclamaciones y sugerencias, a que se refiere la disposicion final uni-
ca del Real Decreto 2458/1996, de 2 de diciembre, por el que se crea el Consejo para la Defensa
del Contribuyente en la Secretaria de Estado de Hacienda. De este modo, se reconoce la con-
veniencia de la existencia de un érgano especificamente pensado para desarrollar una fun-
cion de proteccion de los derechos de los obligados tributarios.

2.3. Fase contenciosa tributaria
2.3.1. Conciliazione Giudiziale

EID. Leg. 546/1992, de 31 de diciembre, sobre Disposiciones urgentes en materia fiscal, introdu-
jono solo el instituto de accertamento con adesione en la via administrativa, sino que, en la ju-
risdiccional, requlé la Conciliazione Giudiziale, posteriormente desarrollada en el DL 218/1997,
de 19 de junio, y modificada por el art. 9, parrafo 1, s), t) del Decreto Legislativo N ° 156/2015. Al
ser un procedimiento de finalizacién convencional del proceso en via jurisdiccional se sus-
tancia ante las Commissioni Tributarie Provinciall. En Italia existe una jurisdiccion especiali-
zada en materia tributaria y en ella se encuentran incardinados las Commissioni Provinciali
que resuelven, en primera instancia, y las Commissioni Regionall, competentes para la apela-
cién, quedando la Corte de Cassacione para los recursos de casacion?2,

22 ESpPEJO POYATO, GARCIA NOVOA, SERRANO ACITORES, ROZAS VALDES y CHICO DE LA CAMARA recuerdan que «con el inicio
del nuevo siglo las denominadas Comissioni tributarie perdieron su cardcter de organos administrativos —aun cuando su
secretaria administrativa y gerencia continue siendo responsabilidad del Ministerio de Hacienda— para convertirse en una
Jjurisdiccion especial tributaria y unica, de composicion mixta. Participan en las mismas tanto jueces, a tiempo completo,
como profesionales externos, a tiempo parcial». ESPEJO POYATO, I, GARCIA NOvOA, C., SERRANO ACITORES, A., ROZAS VALDES,
J. A. y CHICO DE LA CAMARA, P. (2015), «Las medidas de resolucién de conflictos en el derecho comparado. Italia», en CHICO
DE LA CAMARA, P. (Dir)) y OTROS: Una propuesta para la implementacion de medidas alternativas de solucion de conflictos
(ADR) en el sistema tributario espaniol con especial referencia al arbitraje, ePraxis, p. 120. Afirma ANDRES AUCEJO que
«Trae su causa del instituto tipico de la «transaccion» disciplinado en el proceso civil italiano. La Conciliazione Giudiziale
consiste en un procedimiento de resolucion de controversias desarrollado ante las Commissioni Provinciall mediante un
acuerdo entre las partes. La Conciliazione se perfecciona con el pago de las sumas convenidas en tiempo y forma». ANDRES
AUCEJO, E. (2014), «<Reclamo e Mediazione tributaria nel Diritto Tributario Italiano. ;Para cuando en Espafna?», Quincena
Fiscal numero 17.
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Tal y como expusimos con anterioridad, esta Conciliazione Giudiziale, prevista para la via ju-
risdiccional, no es posible para los actos que sean susceptibles de reclamo e mediazione para
los que se impide esta forma de finalizacién convencional en via jurisdiccional.

También nos encontramos con una figura de perfiles similares en el ordenamiento espanol como
ocurre con la prevista en el articulo 77 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa
que permite una finalizacion transaccional del procedimiento.

2.3.2. Soccombenze

La siguiente medida a que haremos referencia es un desincentivo para recurrir mas que un
sistema alternativo para la resolucion de conflictos. Consiste en la condena en costas a la
parte que viera rechazada sus pretensiones. Su incorporacioén al ordenamiento tributario su-
pone, sin duda, que contribuyente y Administracion valoren la conveniencia de iniciar el pro-
ceso judicial, puesto que la desestimacién implica el pago de las costas procesales, no solo
propias sino de la parte vencedora. Esto implica una reduccion en el numero de procedimien-
tos que acceden a la via judicial pero no puede considerarse un sistema alternativo de resolu-
cién de conflictos por mucho que compartan la finalidad de reducir el acceso a la jurisdiccion.

Los articulos 15 y 46 del D. Leg. 546/1992 modificaron la regulacion de las costas procesales en
el procedimiento contencioso-administrativo, imponiéndose las mismas, con caracter gene-
ral, a la parte que pierda el juicio, sin perjuicio de que el juez pueda compensar, en todo o en
parte, los gastos del proceso.

En el ordenamiento espafol existe una medida idéntica, sobre todo tras la modificacion del
articulo 139 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa por ley 37/2001, de 10 de
octubre. Hasta ese momento las costas procesales solo se imponian a la parte que perdiera el
proceso cuando existiera temeridad o mala fe, lo que era una situacion excepcional y solo en
contadas ocasiones se imponian por el juzgador. Tras la reforma, las costas se imponen a la
parte que viera desestimada sus pretensiones, tal y como se recoge en el articulo 139 LJCA.
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