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Resumen

Se recoge en este trabajo un anadlisis critico del sistema establecido en la nueva L.G.T.
en la materia de las reclamaciones econémico-administrativas, al seguirse manteniendo en
dicha Ley, en contra de un parecer doctrinal casi unanime, la obligatoriedad de interposi-
cién de tales reclamaciones antes de poder acceder al ambito contencioso-administrativo.
Lo mas correcto hubiese sido, sin duda, el configurar la via econémico-administrativa como
simplemente potestativa, lo que, desafortunadamente, no se ha hecho, por lo que, en defi-
nitiva, se siguen conservando en la nueva Ley todos los defectos de la anterior regulacion,
habiéndose perdido asi una magnifica ocasién para acomodar nuestro sistema tributario
en materia de recursos a las exigencias derivadas del art. 24 de la Constitucién.

Abstract

This paper offers a critical analysis of economic-administrative requirements in the
new General Tax Law (GTL). In such a law, it is still upheld that such complaints be
formulated prior to administrative-contentious sanctioning procedures be advanced. A
most sensible choice would have been to leave the economic-administrative process as a
simply feasible way, which has unfortunately been missed, hence preserving in the new
law all previous policy defects. This manner of proceeding has led to missing a good
opportunity for accommodating our income tax system to resources enabled in art. 24
of the Constitution.
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La reclamacién econémico-administrativa representa una via especifica para
impugnar los actos tributarios ante la propia Administracion, constituyendo esto
una peculiaridad que arranca de la denominada Ley Camacho, de 31 de diciembre
de 1881, que fue la primera norma que arbitr6 la via econémico-administrativa
como especialidad del recurso administrativo en el dmbito fiscal.

Se reafirmé la singularidad de la via econémico-administrativa respecto de la
via administrativa propiamente dicha con la Ley Azcdarate de 1889, de Bases del
Procedimiento Administrativo, que estimul6é el fraccionamiento de la materia
por Departamentos Ministeriales.

El Reglamento de 15 de abril de 1890, dictado en desarrollo de esta dltima
Ley, inici6 la que después seria caracteristica definitoria del sistema, esto es, la
distincién entre actos de gestion y de resolucion de reclamaciones.

Y sobre dicha base es como se crearon por Decreto-Ley de 16 de junio de
1924, de acuerdo con la autorizacién concedida por el art. 40 de la Ley de Pre-
supuestos de 26 de julio de 1922, los Tribunales Econémico-Administrativos, a
los que se encomend6 la resolucién de esta clase de reclamaciones, de acuerdo
con el procedimiento regulado en el Reglamento de 29 de julio de 1924.

Esta situacion perdurd, sin modificaciones de relieve, hasta la promulgacion
de la Ley de Procedimiento Administrativo (L.P.A.) de 1958.

En ella, sin embargo, en contra del criterio que parecia mas légico de uni-
ficar los procedimientos administrativos, se siguié manteniendo la peculiaridad
de lo econémico-administrativo por el cauce de los procedimientos especiales
exceptuados, siendo lo mds notorio que esta Ley llevo a cabo sobre la materia
el encomendar a la Presidencia del Gobierno y al Ministro de Hacienda, con
base en lo senalado en su Disposicién Final tercera, la elaboraciéon de un nuevo
Reglamento procedimental para las reclamaciones econémico-administrativas.

El mismo fue aprobado por Decreto de 26 de noviembre de 1959, norma que
permanecié en vigor, con ligeras modificaciones, hasta la promulgacién del Real
Decreto 1999/1981, de 20 de agosto, dictado en desarrollo del Texto Articulado
del Procedimiento Econémico-Administrativo (T.A.P.E.A.), aprobado por medio
del Real Decreto Legislativo 2795/1980, de 12 de diciembre, por el que se articulé
la Ley 39/1980, de 5 de julio, de Bases sobre Procedimiento Econémico-Admi-
nistrativo, debiendo citarse igualmente como normativa aplicable, y dictada en
medio del «iter» normativo citado, a los arts. 163 a 171 de la L.G.T. de 1963.

Posteriormente, y luego de la nueva redaccion dada a determinados preceptos
del TA.PE.A. por la Ley 25/1995, de 20 de julio, de modificacién parcial de
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la L.G.T.,, se promulgé el Reglamento de Procedimiento en las Reclamaciones
Econémico-Administrativas, aprobado por Real Decreto 391/1996, de 1 de marzo
(RPR.E.A. de 1996), que entré en vigor el dia 1 de junio de 1996.

Por fin, derogado de forma expresa el TA.P.E.A. por la Disposiciéon derogatoria
de la nueva L.G.T., la normativa aplicable a las reclamaciones econémico-admi-
nistrativas se recoge en la actualidad en los arts. 226 a 248 de dicha Ley, que
también establece que las normas reglamentarias dictadas en desarrollo de los
textos derogados continuardan vigentes, en tanto no se opongan a tal Ley, hasta
la entrada en vigor de las distintas normas reglamentarias que puedan dictarse
en el futuro al respecto, lo que conlleva la vigencia temporal, basicamente y en
el marco de lo expuesto, del RP.R.E.A. de 1996.

Las notas basicas de esta via especial de revision que es la reclamacion eco-
noémico-administrativa son las siguientes:

Primera: Se trata de una via exclusiva en materia economico-administrativa

Asi lo senala rotundamente el art. 228 de la nueva L.G.T., que indica que el
conocimiento de estas reclamaciones corresponde con exclusividad a los 6rga-
nos econémicos-administrativos, que actuaran con independencia funcional en
el ejercicio de sus competencias, siendo tales 6érganos el T.E.A.C,, los TEAR. y
los TE.A.L. de Ceuta y Melilla, teniendo asimismo dicha consideracién la Sala
Especial para la Unificaciéon de Doctrina.

Segunda: La reclamacion economico-administrativa es un recurso administrativo especial

Estamos en presencia de un recurso administrativo especial, y ello tanto por
la materia sobre la que versa, como por los 6rganos encargados de conocer
y resolver el mismo, los equivocamente denominados Tribunales Econémico-
Administrativos, que son auténticos 6rganos administrativos en sentido estricto, si
bien especializados en la tnica funcién de conocer y dilucidar las reclamaciones
econémico-administrativas.

No constituye ninguin obstaculo a la configuracion aqui sustentada de que
los Tribunales Econémico-Administrativos no son 6rganos jurisdiccionales en el
Derecho interno espanol, la circunstancia de que los mismos si tengan la con-
sideracion de organos jurisdiccionales a efectos de lo dispuesto en el art. 234
C.E., estando por ello legitimados para plantear cuestiones prejudiciales ante el
Tribunal de Justicia de Luxemburgo.

Y ello es asi porque la nocién de «6rgano jurisdiccional» que utiliza el precepto
que se acaba de mencionar es un concepto comunitario, segun se ha indicado
en diversas Sentencias del T.J.C.E., tales como, por ejemplo, las de 30 de junio
de 1966, 61/65, Vaassen-Gobbels; 14 de diciembre de 1971, 43/71, Politi; 11 de
junio de 1987, 14/86, Pretore di Salo/X; 30 de marzo de 1993, C-24/92, Corbiau;
19 de octubre de 1995, C-111/94, Job Centre; 12 de diciembre de 1996, C-74/95
y G-129/95, Procesos penales seguidos contra X; 17 de septiembre de 1997, C-54/96,
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Dorsch Consult; 22 de octubre de 1998, C-9/97 y C-118/97, Jokela y Pitkdranta; 12
de noviembre de 1998, C-134/97, Victoria Film, y 2 de marzo de 1999, C-416/96,
El-Yassini, por lo que, a estos fines, resultan irrelevantes las calificaciones que
fuesen procedentes segin el Derecho interno de cada Estado.

Bajo esta 6ptica lo que hay que analizar es si el érgano de que se trate cumple
o no los requisitos que, desde la perspectiva comunitaria, se estima deben con-
currir para otorgar al mismo la naturaleza de jurisdiccional, requisitos que son
los siguientes: a) origen legal del 6rgano; b) su permanencia; c) el cardcter obli-
gatorio de su jurisdiccion; d) el caracter contradictorio del procedimiento; e) la
aplicacion por parte del 6rgano de normas juridicas; y f) su independencia.

Citadas caracteristicas ya se estim6 que se cumplian plena e integramente
en el caso de los Tribunales Econémico-Administrativos por la Resolucion del

T.E.A.C. de 29 de marzo de 1990.

Esta doctrina, que ya fue admitida implicitamente por la Sentencia del T.J.C.E.
de 1 de abril de 1993, C-260/91 y C-261/91, Diversinte S.A. et Iberlacta S.A./Ad-
ministracion de Aduanas de La Junquera, ha sido refrendada por la Sentencia del
TJ.C.E. de 21 de marzo de 2000, C-110/98 a C-147/98, Gabalfrisa, S.L./Agencia
Estatal de Administracion Tributaria (A.E.A.T.), en la que se ha declarado, con total
rotundidad, que los T.E.A.R. espanoles —y, en consecuencia, también, obviamente,
el TE.A.C., anado por mi parte- cumplen de manera integra los requisitos para
poder considerar a los mismos como jurisdiccionales a los efectos de poder in-
terponer cuestiones prejudiciales.

Que ello sea asi no implica, sin embargo, que tales Tribunales estén obliga-
toriamente forzados a plantear dichas cuestiones, sino que ello constituye una
decision meramente potestativa para los mismos, ya que, como ha puesto de
manifiesto la doctrina, la obligatoriedad sélo reza, en principio, para los 6rganos
cuyas decisiones no sean susceptibles de ulterior recurso judicial, caracteristica
nunca predicable de las Resoluciones de los Tribunales Econémico-Administrati-
vos, susceptibles, en todo caso, de recurso contencioso; si bien existen una serie
de supuestos en los que el planteamiento de cuestion prejudicial resulta obliga-
torio para los 6rganos jurisdiccionales nacionales, algunos de los cuales alcanza
a los Tribunales Econémico-Administrativos, hallindose el mas importante de
ellos implicito en los actuales arts. 230 y 231 C.E., que confieren al Tribunal de
Justicia competencia exclusiva para anular las normas y los actos comunitarios,
lo cual, en consecuencia, no puede realizarse por los 6rganos internos, salvo
que exista un pronunciamiento previo del Tribunal de Luxemburgo en este
sentido, para conseguir el cual aquellos se veran obligados a plantear cuestion
prejudicial.

Como portico o preambulo a lo que diré seguidamente, al referirme a la
tercera nota caracterizadora de las reclamaciones econémico-administrativas, en
donde entraré en el auténtico objeto de este trabajo, tengo que referirme a la
nota de independencia que, como se acaba de indicar, es una de las exigidas
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comunitariamente para poder estimar que un 6rgano tiene, a estos efectos, la
consideracion de jurisdiccional.

Cierto es que la misma se entendi6é por el Tribunal de Luxemburgo, en
su ya citada Sentencia de 21 de marzo de 2000, Gabalfrisa, que concurria en
la actuaciéon de los Tribunales Econémico-Administrativos espanoles; pero fue,
evidentemente, la que mayores problemas ocasion6 para llegar al resultado final
de esta Sentencia.

Y ello fue asi porque el Abogado General Sr. Saggio se mostré sumamente
beligerante en este aspecto concreto, al senalar, entre otros aspectos, en los apar-
tados 15 a 18 de sus conclusiones, tendentes a poner de relieve la inexistencia
de esta nota de independencia:

a) Que dichos Tribunales no forman parte de la Administracion de Justicia,
al estar orgdanicamente integrados en la propia Administraciéon cuyos actos
son impugnados por los contribuyentes.

b) Que en cuanto a su composicion, el Presidente y sus miembros son funcio-
narios de la Administraciéon, nombrados por el Ministro de Hacienda, el
cual dispone igualmente de la facultad de destituirlos, ante lo que parece
al menos dudoso que tales 6rganos dispongan de una independencia tal
que pueda sustituir a unas garantias especificas contra intervenciones y
presiones indebidas procedentes del poder ejecutivo.

¢) Y que no representa una garantia suficiente de imparcialidad la circuns-
tancia de que en la normativa se disponga que, en el seno de la Admi-
nistracion Tributaria, las funciones de gestion, liquidacién y recaudacion,
por una parte, y la de solucién de reclamaciones contra dicha gestion,
por otra, estén encomendadas a 6rganos diferentes, formalmente sepa-
rados.

Algunas de estas aseveraciones, que antes eran totalmente ciertas, han sido
modificadas, en parte al menos, en virtud de la nueva L.G.T., y me refiero, funda-
mentalmente, al hecho de que a partir de la entrada en vigor de esta Ley si bien
el Presidente y los vocales de los Tribunales Econémico-Administrativos siguen
siendo nombrados por el Ministro de Hacienda, ahora ya cabe la posibilidad de
que el nombramiento se produzca entre funcionarios de las C.C.A.A., conforme a
lo senalado en la Disposicién Adicional duodécima de la L.G.T., lo cual garantiza
mayor imparcialidad que la que representa que los funcionarios sean nombrados
exclusivamente entre funcionarios estatales; y, asimismo, se refuerza también la
independencia de estos 6rganos por el hecho, plausible, de que entre los 6rganos
econoémico-administrativos ya no se incluya al Ministro de Hacienda.

Ello, a juicio de los redactores del Informe sobre el borrador del Anteproyecto
de la nueva L.G.T., de 23 de enero de 2003, permite acentuar la pretendida
«independencia funcional» de dichos 6rganos; extremo éste que también habia
sido puesto de manifiesto en el precedente Informe para la reforma de la L.G.T,,
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publicado en julio de 2001, en el que, asimismo, se senalé que se estimaba
necesaria la supresiéon de la mencién del Ministro de Hacienda como é6rgano
econémico-administrativo, por tratarse de un precepto en desuso, y que se opo-
nia a la separacion de los 6rdenes de aplicacién de los tributos o de imposiciéon
de sanciones y de resolucion de los recursos y reclamaciones que contra dicha
aplicacion o imposicién se suscitasen.

Ahora bien, de todo ello no cabe tampoco, al menos por el momento, ex-
traer una respuesta definitiva y concluyente acerca de que dicha independencia
esté efectivamente garantizada para el futuro, y ello es asi porque al remitir la
nueva L.G.T. al desarrollo reglamentario la regulacion del régimen basico de los
Tribunales Econémico-Administrativos (composicion, régimen de nombramiento,
organizacion y funcionamiento), s6lo podremos saber si va a existir realmente, o
no, tal independencia a la vista de cémo se pronuncie al respecto tal desarrollo
reglamentario.

Y, en todo caso, la primera de las objeciones manifestadas por el Abogado
General al presentar sus conclusiones previas a la resolucién recaida en la Sen-
tencia Gabalfrisa —consistente, como antes se manifest6, en que los Tribunales
Econémico-Administrativos no forman parte de la Administracion de Justicia,
al estar organicamente integrados en la propia Administracién cuyos actos son
impugnados por los contribuyentes— continda siendo plenamente vdlida, ya que
referidos Tribunales, evidentemente, ni eran, ni lo van a ser, parte integrante de
la organizacién jurisdiccional espanola, encontrandose en ello una de las prin-
cipales trabas par mantener que los mismos puedan realmente impartir justicia,
habida cuenta que al no ser los mismos 6rganos jurisdiccionales de acuerdo con
nuestro Derecho interno no esta presente en ellos la nota de «alteridad» o hete-
rocomposicion que es sustancial al proceso jurisdiccional, que exige separacion
e independencia del 6rgano jurisdiccional respecto a las partes en litigio.

Tercera: La reclamacion economico-administrativa constituye un presupuesto
de impugnacion procesal

La via econémico-administrativa no es, en definitiva, mas que una réplica de
la administrativa ordinaria, con la que guarda también el paralelismo de ser un
presupuesto de impugnacién procesal, por lo que se hace necesario apurarla
previamente para poder acudir a la via contencioso-administrativa —véanse, entre
otras muchas, las Sentencias del Tribunal Supremo de 31 de enero de 1998, 29 de
mayo de 1999, 28 de junio de 1999 y 28 de octubre de 1999—, tnica jurisdiccién
que tiene encomendado y asignado el control judicial de la actividad administra-
tiva de los entes publicos en todas sus esferas y manifestaciones.

La circunstancia de que resulte obligado agotar la via econémico-adminis-
trativa para poder acudir ante los verdaderos y propios Tribunales es criticable
—sin dejar de reconocer que en ocasiones puede suponer un filtro eficaz para
disminuir el nimero de casos que pasan a conocimiento de los Tribunales ju-
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diciales, sobrecargados en su actividad— por ser posiblemente atentatoria contra
el principio de tutela judicial efectiva.

Asi ha sido puesto de manifiesto por la practica generalidad de la doctrina,
que, en consecuencia, ha postulado la conversién de los recursos econémico-ad-
ministrativos en meramente facultativos, en la idea de que asi se perfeccionaria
el sistema de garantias, al tener la Administracién que desarrollar un sistema
organico de estudio y resolucién de recursos de forma técnica y objetiva, que sea
para los ciudadanos una verdadera atracciéon y no una mera carga formal, idea
que también fue defendida en el Informe de la Asociaciéon Espanola de Asesores
Fiscales al Anteproyecto de L.G.T., de 31 de marzo de 2003.

Esta alternativa, tnica que considero acertada, no es, sin embargo, la seguida
en la nueva L.G.T., que a lo mas que se limita, en este aspecto, recogiendo lo
que va se indico por el art. 37 de la Ley de Derechos y Garantias de los Contri-
buyentes (L.D.G.C.), es a senalar, en su art. 229.4, que cuando la resolucion de
las reclamaciones econémico-administrativas sea susceptible de recurso de alzada
ante el TE.A.C,, la reclamacién podra interponerse directamente ante este Or-
gano, lo cual, por otro lado, y dicho sea incidentalmente, no es muy correcto, y
se compadece mal con lo senalado en el art. 228.4 de la propia L.G.T., en el que
se manifiesta que la competencia de los Tribunales Econémico-Administrativos es
irrenunciable e improrrogable, no pudiendo ser alterada por la voluntad de los
interesados; y ello es asi porque el atender a lo dispuesto por dicho art. 229.4 de
la L.G.T. supone sencillamente que la competencia del TE.AR., cuando conoce
en primera instancia, pasa a ser disponible para el recurrente.

Esto, en mi opinién, aparte de resultar contrario al citado art. 228.4 de la
L.G.T., tampoco es conforme con lo indicado por el art. 12.1 de la Ley de Régi-
men Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun (L.R]J.-PA.C.), en el que se dispone que la competencia es irrenunciable
y se ejercera precisamente por los érganos administrativos que la tengan atribuida
como propia, salvo los casos de delegacion o avocacién previstos por las Leyes.

Por tanto, y en definitiva, poco ha avanzado la Ley 58/2003, de 17 de diciem-
bre, General Tributaria, en esta importante cuestion que se viene tratando, y lo
que es mas grave aun, a mi juicio, porque supone una contradiccion radical con
lo que habian venido sustentando precedentemente, es que este proceder del le-
gislador esté amparado y respaldado tanto por determinados autores —y me refiero
en concreto a los que han intervenido en la redaccién de los Informes que se
ha tomado como base para la redaccién definitiva de la nueva L.G. T.—, como por
parte del Partido Politico que en el momento de la promulgaciéon de la nueva
L.G.T. sustentaba al Gobierno, y que tenia mayoria absoluta en las Cortes.

Es injustificable, en este sentido, que en el Informe para la reforma de la
L.G.T., publicado en julio de 2001, se pueda leer que: «Con relaciéon a la via eco-
noémico-administrativa la Comisiéon ha formulado propuestas concretas dirigidas
a mejorar su funcionamiento pero no se ha cuestionado su pervivencia o su cardcter
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obligatorio»; o que en el posterior Informe sobre el borrador del Anteproyecto
de la nueva L.G.T., de enero de 2003, se afirme, de manera totalmente acritica,
que: «El borrador de Anteproyecto L.G.T., respetando una tradicion que, en nuestro
ordenamiento es superior a un siglo, continia supeditando la finalizaciéon de la via
administrativa a la interposicion, por el obligado tributario, de la correspondiente
reclamacion econémico-administrativa».

¢Dénde ha quedado la opiniéon de muchos de los autores que han inter-
venido en la redacciéon de tales documentos, que desde la Universidad venian
propugnando, con fervor, la supresion de esta via o, al menos, su conversiéon en
meramente facultativa?

¢Tanta fuerza atractiva tiene el Poder que los ha elegido como «representantes»
del saber tributario como para que estos autores callen, cuando no manifiesten
abiertamente lo contrario que antes defendian?

Dejo en el aire las respuestas a estos interrogantes para que cada uno, en
su intimidad, y algunos por supuesto mds que otros, reflexione acerca de estas
cuestiones.

Y qué decir, en fin, de los parlamentarios del Partido Politico que sustentaba
al Gobierno, que al promulgar la nueva L.G.T., han dado por bueno, sin ningin
tipo de cuestion al respecto, la pervivencia obligatoria de la via econémico-ad-
ministrativa, siendo asi que cuando estaban en la oposiciéon parlamentaria, y
concretamente en el ano 1995, cuando se debati6 y aprob6 la Ley 25/1995, de
modificacion de la L.G.T., presentaron y defendieron una enmienda en la que,
de forma rotunda y concluyente, se abogaba porque esta via fuese, como mal
menor, opcional, justificindose esto de la forma siguiente, que reproduzco de
manera literal:

«Los Tribunales Econémico-Administrativos pueden suponer un retraso en el exa-
men de las controversias por los Tribunales de Justicia. En este sentido, la sentencia
de 16 marzo 1989 del Tribunal Constitucional entiende que la via administrativa
previa, o la exigencia de requisitos adicionales para acceder a la jurisdiccion,
puede ser inconstitucional no sé6lo cuando constituya un obstdculo, sino cuando
la finalidad que se persiga pueda llegar a ser, simplemente, disuasoria (...). En
dicho sentido, se propone la modificacion del art. 162 de la L.G.T., ddndose la
opcion de recurrir ante la via econémico-administrativa o directamente ante la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa».

Y por si ello no fuese ya de por si suficiente, en la sesion plenaria del Con-
greso en la que se debatié el Dictamen de la Comision, el portavoz del Grupo
Parlamentario Popular, defendid, y vuelvo a citar literalmente del B.O.C.G.: «<una
reforma que atribuya al contribuyente la posibilidad de optar entre interponer
una reclamaciéon econémico-administrativa o acceder directamente a la via ju-
dicial».

Esto también ha quedado reducido a la nada, demostrandose asi una vez mas
la firmeza de planteamientos de nuestros politicos, que son capaces de defender
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una cosa, y exactamente su contraria, segin que enfoquen el tema desde el
Gobierno o desde la oposicion.

Pasando pdgina de todo ello, y volviendo al ambito estrictamente cientifico,
mi opinién es la de que, sin sombra de duda alguna, es inadecuado el sistema
establecido en Espana de exigir la obligatoriedad de agotar previamente la via
econémico-administrativa antes de acceder a la contenciosa.

En lineas generales, la via administrativa previa s6lo tiene sentido si constituye
una forma de garantia de los derechos e intereses legitimos de los particulares,
que sea sencilla y efectiva, pues inicamente asi contribuye eficazmente a eliminar
en gran medida la necesidad de acudir a un proceso judicial.

Cuando, por el contrario, dicha via no responda adecuadamente a estas
exigencias, la misma es una mera cortapisa para recurrir ante los Tribunales,
pudiéndosela considerar, en suma, como un «privilegio» de la Administracion,
tal como ha escrito Sanchez Morén, siendo muy acertadas en este sentido las
afirmaciones de Tejerizo Lopez cuando senalé que el hecho de otorgar a la Ad-
ministracion la posibilidad de revisar su decisiéon antes de acudir a los Tribunales,
posibilidad que en teoria podria reputarse acertada, en la practica, sin embargo,
es sumamente negativa, porque implica, en definitiva, un alejamiento temporal
del acceso a la verdadera justicia, a la justicia independiente e imparcial que s6lo
pueden dispensar, por lo ya antes expuesto, los Tribunales de lo contencioso, con
todo lo cual, en suma, se esta generando un atentado al principio de tutela judi-
cial efectiva consagrado en el art. 24 de la Constitucién, una de cuyas vertientes
es, indudablemente, la consistente en el derecho a obtener una resolucién sin
dilaciones indebidas, como la doctrina y la jurisprudencia han puesto de relieve
en reiteradas ocasiones.

Y, ciertamente, el hecho de que haya que transitar de modo forzoso por la via
administrativa previa antes de poder entrar en el ambito jurisdiccional produce
una demora, una dilacién, que se viene a anadir a la que ya de por si se va a
generar en el seno del proceso jurisdiccional, tradicionalmente lento y moroso,
con lo que el ciudadano ve como en la inmensa mayoria de las ocasiones sus
litigios en materia tributaria se eternizan en el tiempo.

Y ello mucho mads si se tiene presente que en este campo no existe, ademads,
un solo recurso administrativo antes de pasar a la esfera jurisdiccional, sino que
en la gran mayoria de las ocasiones existe antes del proceso contencioso una
doble instancia previa, incluso tres si se utiliza el recurso extraordinario de revi-
sién, y a veces cuatro, si previamente se ha interpuesto el recurso de reposicion
previo al econémico-administrativo, situacion ésta agudamente denunciada por
Martin Queralt en un brillante trabajo en el que establecié so6lidas bases para
que la Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun, fuera plenamente aplicable, sin ambages,
a la orbita tributaria, lo cual en el momento en que dicho trabajo se escribio,
ano 1993, parecia un «desideratum» inalcanzable, aunque afortunadamente la ju-
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risprudencia ha sido, en general, receptiva a este acertado planteamiento segin
el cual la materia tributaria se singulariza «ratione materiae», pero nada mds, no
pudiendo la Administraciéon actuar de espaldas a las normas juridicas que rigen
el comun obrar administrativo.

La situacién descrita no puede ser considerada, en buena légica, mas que
como sumamente negativa desde la 6ptica que se viene aludiendo de la ineludi-
ble exigencia, por mandato constitucional, de que las controversias juridicas se
resuelvan sin dilaciones indebidas, ya que hay que tener presente al respecto que
la conculcacién de este derecho tiene lugar no unicamente desde que el juez
ordinario conoce la pretension, sino desde el mismo instante que se pretende
reclamar contra un acto de la Administracion tributaria, ya que desde la lejana
S.T.C. 1/1983, de 13 de enero, se viene afirmando de modo inequivoco que
citado art. 24 de la Constitucion es aplicable, ademas de a todos los 6rdenes
jurisdiccionales, a los procedimientos que siendo preparatorios y previos, de
caracter obligatorio, se insertan en el conjunto de actos precisos para la tutela
de los derechos e intereses.

Y no es suficiente, para obviar los males apuntados, con que en ocasiones
la jurisprudencia haya sido receptiva a esta problematica, y haya declarado, en
alguna ocasion, v. gr. en las S.S.T.C. 191/1993, de 14 de junio, y, sobre todo,
122/1993, de 19 de abril, que el examen de este requisito (reclamacién adminis-
trativa previa) debe examinarse con un criterio «pro actione», para asi «<no impedir
la cognicién del fondo de un asunto sobre la base de meros formalismos o de
entendimientos no razonables de las normas procesales»; o que el principio de
economia procesal fuerza a declarar admisible el recurso contencioso-adminis-
trativo y, en consecuencia, a entrar a conocer del fondo del asunto, pese a no
haberse interpuesto reclamaciéon econémico-administrativa previa, cuando ello ha
sido debido a la conducta de la Administracién, que indujo a error al reclamante,
al senalarle a éste vias de recurso inadecuadas, tesis mantenida, por ejemplo, en
las S.S.T.S. de 4 marzo 1998, 2 octubre 1998 y 9 octubre 1998; habiéndose de-
clarado, asimismo, por la mas reciente S.T.C. 12/2003, de 28 de enero, recaida
en materia laboral, pero con consideraciones extrapolables a la tributaria, que es
contraria a la tutela judicial efectiva una decision judicial que aprecie la falta de
agotamiento de la reclamacién previa sin pronunciarse sobre el fondo del asunto
cuando no se aprecie posicion maliciosa o contumaz de los recurrentes, ya que
la aplicacién del principio «pro actione» permite subsanar los posibles obstaculos
para el ejercicio de la pretension «favor actionis», siempre y cuando el error o
equivocacion en presencia sea disculpable y no manifiestamente malicioso.

Con ser ello plausible, no basta, sin embargo, y no basta porque —aparte de
que lo que se acaba de afirmar no es ni mucho menos doctrina mayoritaria de
los Tribunales, que en la inmensa mayoria de los casos se decantan por afirmar
que si no se ha agotado la via econémico-administrativa no se puede entrar
a conocer del fondo del asunto en el contencioso— el dejar la solucion del
problema en manos de la jurisprudencia seria tanto como quedar al albur de
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los miembros de tales 6rganos, de tal manera que nos encontrariamos en un
terreno movedizo y a expensas, pues, del criterio personal de sus integrantes,
que, segln sus ideas mds o menos progresistas sobre la materia se pronunciarian
en un sentido o en otro. La solucién, en suma, no puede venir mds que por la
via de la Ley, unica que permite, en principio, que el tratamiento a dispensar
sea idéntico para todos los ciudadanos.

A la vista de cuanto antecede, y descendiendo ya a un terreno mds concreto
en el que se ofrezca alguna solucién al grave problema apuntado, la alternativa
mas valida, en mi opinién, como ya he puesto de manifiesto en alguna ocasiéon
precedente, es la de seguir conservando la via econémico-administrativa —si
se quiere por tradicién, como apuntaban los redactores del Informe sobre el
borrador del Anteproyecto de la nueva L.G.T., de enero de 2003, o porque en
alguna ocasiéon puede alcanzarse con ella la satisfaccion de los litigantes sin coste
econdmico, al contrario de lo que ocurre en la via contenciosa—, pero con un
anadido fundamental, que no es otro que el de que la misma sea, en todo caso,
simplemente facultativa, quedando, por tanto, en manos del ciudadano el acudir
o no a ella, maxime cuando la propia Ley 29/1998, de la Jurisdiccion Conten-
cioso-Administrativa, en su art. 56, concede a las partes amplias posibilidades de
alegacion «con independencia de que los motivos en que se basen hayan sido o
no antes esgrimidos ante la Administracion».

Ello conlleva, en consecuencia, que aquellos ciudadanos que no quieran tran-
sitar por la misma, porque conocen de antemano que ello va ser una tramite
inutil, puedan acceder directamente, y sin mas, al contencioso, tesis €sta, por lo
demas, auspiciada por un nutrido elenco de destacados tributaristas, cuya cita, por
extensa, omito reproducir, que han senalado que el articular la via econémico-
administrativa de esta forma garantiza en mayor medida el respeto del principio
de tutela judicial efectiva, a la par que se posibilita también —queda a la libre
decision del ciudadano- el utilizar, o no, la via previa, que la empleara, o no, una
vez efectuado por €l el calculo del coste-beneficio que su decision va a comportar.

Esta propuesta no ha sido, sin embargo, aceptada en la nueva L.G.T., y desde
la 6ptica de la Administracion es facil colegir la razén de que asi haya sido: nadie
estd dispuesto a perder sus prerrogativas, y evidentemente es una prerrogativa
que la Administracién pueda revisar sus actuaciones en una via especial que,
ademads, en buena medida controla.

Pero si obviamos intereses partidistas no parece, desde luego, que la solucion
de mantener el sistema tal como estaba sea la mas satisfactoria desde el punto
de vista de los intereses generales, que son, principal y prioritariamente, los
unicos que en buena légica debieran salvaguardarse por las Leyes, si se quiere
que las mismas respondan realmente a su cometido, y a la finalidad a la que se
supone deben servir.

Y desde esta perspectiva no considero, en absoluto, que sea solucién alguna a
este problema el hecho de que en la nueva L.G.T. se establezca, en sus arts. 245
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a 248, un procedimiento abreviado ante 6rganos unipersonales, s6lo aplicable,
por lo demas, a las reclamaciones econémico-administrativas que se interpongan
a partir de un ano desde la entrada en vigor de dicha Ley, y no a todas sino de
modo exclusivo a las controversias que: a) sean de cuantia inferior a la que regla-
mentariamente se determine; b) se alegue exclusivamente la inconstitucionalidad
o ilegalidad de normas; c) se alegue exclusivamente falta o defecto de notifica-
cién; d) se alegue exclusivamente insuficiencia de motivaciéon o incongruencia
del acto impugnado; e) se aleguen exclusivamente cuestiones relacionadas con
la comprobaciéon de valores; f) y cuando concurran otras circunstancias, cuya
concrecion también se reserva al desarrollo reglamentario.

Como se observa, las cuestiones remitidas al conocimiento de estos 6rganos,
cuya implantaciéon supone prescindir del tradicional funcionamiento colegiado
de los Tribunales Econémico-Administrativos, son aquellas de reducida cuantia
o de escasa complejidad; asi como aquellas en las que se aduzca la inconstitu-
cionalidad o la ilegalidad de las normas.

Respecto a estas ultimas el sistema es, sencillamente, absurdo, ya que como
sobre las mismas nunca se pueden pronunciar los 6érganos econémico-adminis-
trativos, lo mas légico hubiese sido que se eliminasen, sin mas, del ambito eco-
noémico-administrativo, atribuyéndose su conocimiento directamente, y sin filtro
alguno, a los 6rganos competentes para ello, ya sea el Tribunal Constitucional
o la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa.

El mantenimiento a ultranza de la via econémico-administrativa como previa
a la contenciosa, que ya previamente critiqué, ha conducido a esta anémala si-
tuacion.

Cierto es que como las reclamaciones que se conocen a través de este pro-
cedimiento abreviado se resuelven antes que las que se interponen por el proce-
dimiento ordinario, se va a posibilitar un mads rapido acceso a la jurisdiccion
verdaderamente competente para dilucidar estos temas que lo que hasta ahora
ha venido sucediendo.

Pero ello, en mi opinién, no basta ni es suficiente, toda vez que lo racional
hubiese sido encomendar de manera inmediata a esta ultima el conocimiento
de estas reclamaciones, que es lo inico que preservaria y garantizaria adecuada-
mente el acceso a la tutela judicial efectiva.

¢Qué sentido tiene tener que esperar al transcurso de un plazo de seis meses
desde la interposicion de la reclamacion en estas materias cuando ya desde el inicio
se conoce cudl va a ser la respuesta de los 6rganos econémico-administrativos?

En este punto concreto, como en tantos otros, por lo demads, la reforma de
la L.G.T. ha sido muy timida, y escasamente efectiva desde la 6ptica de los de-
rechos y garantias de los ciudadanos, debiéndose, por tanto, haber aprovechado
la promulgacién de la nueva L.G.T. para introducir mayor racionalidad en este
aspecto especifico.
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E igualmente criticable es, y asi se puso de relieve ya, con acierto, en el Dic-
tamen del Consejo de Estado num. 1403/2003, de 22 de mayo de 2003, sobre el
Anteproyecto de L.G.T., que la dltima de las causas previstas para poder utilizar
este procedimiento abreviado se remita para su concrecion al futuro desarrollo
reglamentario, ya que, teniendo presente que las resoluciones de los 6rganos
unipersonales cierran la via econémico-administrativa, parece que debiera ser
s6lo la Ley la que determinase qué supuestos pueden tramitarse y resolverse
por esta via.

Y andloga opinién negativa cabe emitir respecto a los Organos competentes
para resolver estas reclamaciones, toda vez que el art. 245.2 de la nueva L.G.T.
se limita a senalar que las reclamaciones econémico-administrativas tramitadas
por este procedimiento se resolveran en tUnica instancia por los Tribunales Eco-
noémico-Administrativos mediante los 6rganos unipersonales que reglamentaria-
mente se determinen.

Como bien se indicé en el citado Dictamen del Consejo de Estado sobre el
Anteproyecto de L.G.T. es criticable la total indeterminacién en cuanto a los 6rga-
nos unipersonales, por lo que, a juicio de este 6rgano, que comparto plenamente,
tendria que haberse completado la regulacion legal en el sentido de establecer,
al menos, unas minimas exigencias para estos 6érganos unipersonales.

Por todo lo expuesto concluyo reiterando la gran ocasiéon perdida por la
Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, para resolver un problema
que como el tratado en esta sesion demandaba con urgencia una solucién mads
imaginativa, a la par que mas justa, que la que existia y se ha mantenido sin
retoque sustancial alguno, mas alla de la pretendida «gran reforma» que se ha
dicho, sin rubor, que es la introduccién del procedimiento abreviado ante 6rga-
nos unipersonales, sin entrar ni tan siquiera a debatir la conveniencia, o no, de
posibles formulas arbitrales en la resolucion de conflictos entre la Administracion
tributaria y los ciudadanos, cada vez mas demandadas a nivel doctrinal, y que
tienen su apoyo en lo establecido genéricamente por el art. 88 de la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre.
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