B) REUNIONES SUPLEMENTARITAS

1) Reunion de Magistrados de ios Consejos de Estado v de los Tribu-
nales de Cuentas,

ASPECTOS DEL TCONTROL FISCAL

SUMARIO: 1.0 Legalidad del Impuesto.—2.» Ejercicio del poder reglameniario en ma-
teria de imposicién fiscal.—3.¢ Criterios de aplicacién e interpretacion de las leyes fis-
cales y de las Disposiciones reglamentarias para su ejecucién.—4.0 El acto administrativo
fiscal.—5.0 La determinacion de la base imponible.—6.0 El principio “solve et repete’.

SENORES CONGRESISTAS :

Es para mi una satisfaccién y un honor participar en las tareas de este
X Congreso Internacional de Ciencias Administrativas y Yy ponerme en con-
tacto con tan distinguidos y competentes conocedores de 1a materia, a quie-
nes envio mi cordial saludo, con la expresion de mis mejores deseos por que
les sea grata su breve estancia en Espaiia.

Mi intervencién tiene el limitado obJeto, segun el xproglama del Con-
greso, de provocar un intercambio de opiniones tendentes a concretar los
temas cuyo examen deba incluirse en el orden del dia de futuras reuniones
especializadas sobre «El control de los Impuestos y la Jurisdiccion Con-
tencioso-administrativa», cuestién de perinanente y universal interés.

Considero que ha de ser provechoso afirmar y asegurar las garantias
juridicas de los administrados v, mais en concreto, de los contribuyentes
frente a las actividades fiscales de la Administracién publica, procurando
Nevar aquéllas al maximo grade, sin menoscabo de esas actividades, ni tras-
torno para la efectividad de los medios econémicos que, a través de los im-
puestos, permiten la realizacién de muy complejos fines.

Sélo en ese sentido empleo la palabra «controly, esto es, como actua-
cién del contribuyente que, cuando defiende su derecho a propdsito de una
imposicién fiscal discutida, labora al propio tiempo, como seiiala un trata-
dista francés, para asegurar, en provecho de todos, la regularidad de las
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operaciones fiscales, provocando el examen por los Tribunales de esa Ju-
risdiccién de la legalidad de las mismas.

La proyeccién de lo fiscal en lo Contencioso-administrativo, lo que vie-
ne Hamandose el Contencioso fiscal, o el Contencioso del Im'puesto, ofrece
algunas partlcularxdades y caracteristicas especiales que voy a intentar se-
nialar aqui, siquiera en parte.

De un tiempo aca, se advierte en Espafia una intensificacién de los estu-
dios sobre lo Contencioso-administrativo, v contamos con monografias de
marcado interés. De otro lado, en la esfera oficial, después de la publica-
cion del texto refundido, en-el afio 1952, de la Ley reguladora en nuestro
pais de esa Jurisdiccién especial, se nombré una Comisién, de la que formé
parte, encargada de redactar un anteproyecto de reforma; y sobre la base
del mismo, aunque con algunas modificaciones, el Gobierno espaifiol ha pre-
sentado a las Cortes, en el mes de junio de 1956, un proyecto de ley que se
encuentra actualmente en tramitacién. ‘

El temario que se ha repartido a los sefiores congresistas —inspirado en
buena parte en cuestiones que suscita la materia en Espafia— ofrece, sin
duda, muchos reparos y objeciones, y el primero en acusarlas soy yo mismo.

Hay, en efecto, bastantes puntos, sobre todo los comprendidos -bajo la
ribrica de «Cuestiones previas», que son mas propios del Derecho Consti-
tucional o del Derecho fiscal que de las Ciencias Administrativas; no obs-
tante lo enal he mencionado esas cuestiones, pero sélo en cuanto pueden
servir de orientacién o de justificacién para los recursos que mais adelante
se indican en el propio temario.

En la imposibilidad, dado el poco tiempo de que dispongo para mi
intervencién, de exponer y glosar uno por uno todos los puntos que el te-
mario comprende, me limitaré a los mas destacados.

Parto, ante todo, de una distincién fundamental : leyes, disposiciones
o actos por los cuales se crea o establece un impuesto; y actos de aplicacién
individualizada de la Ley o de la disposicién creadora del tributo.:

Estimo que la garantia juridica de los administrados justifica que se les
provea de medios o recursos en una y otra fase.

1.0 LE-GAIJDAD pEL IMPUESTO.

Si el 6rgano que ha creado el impuesto no es el idéneo para ello, esto es,
si carece de facultades para establecerlo o si, aiin teniendo tales facultades,
no se ha ajustado en su ejercicio a determinadas normas o principios pre- .
establecidos, ¢ por qué no ha de reconscerse a los adminisirados el derecho
de acusar la ilegalidad del impuesto?

Asi, por ejemplo, el Fuero de los Espafioles, que es nuestra carta cons-
titucional, aprobado por la Ley de 17 de julio de 1945, como antes la Cons-
titucién de la Monarquia de 30 de junio de 1876. preceptia en su art. 9.°
que «nadie estara obligado a pagar tributos que no hayan sido establecidos
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<on arreglo a ley votada en Cortes»; y ese mismo articulo declara que «los
<spaiioles contribuirdn al sostenimiento de las cargas publicas SPgun s
<apacidad econémicay.,

Pues bien : si se establece un tribute por érgano que no sean las Cortes
'y mediante ley, o si, por ejemplo, no se observa el principio de que el im-
puesto grave a los administrados segin su capacidad econémica, se plantea
-e] tema de la legalidad del tributo por uno u otro motivo en los dos casos su-
puestos. '

En los paises de superlegalidad o de legalidad constitucional, la inob-
:servancia de preceptos analogos puede abrir el recurso de inconstitucionali-
-dad; pero en los demas paises no cabe la utilizacién de esa via.

En Espafia, por ejemplo, se dispone sélo de la accién penal (arts. 200
a 204 de nuestro Cédigo de 1944), y ello concretamente contra el Ministro
‘que mandare pagar un impuesto no autorizado por las leyes, contra la
autoridad que mandare pagar un impuesto provincial o municipal no apro-
‘bado legalmente por la respectiva Diputacién o Ayuntamiento, o contra
Jos funcionarios publicos que exigieren a los contribuyentes para el Estado,
1a Provirnicia o el Municipio el pago de impuestos no autorizados por las leyes
-0 corporaciones respectivas.

Mas, independientemente de esta accién penal, la cuestién que planteo
:a los sefiores congresistas es ésta: aun siendo la Jurisdiccién contencioso-
administrativa una Jurisdiccién revisora de los actos de la Administracién
y de la Jegalidad de los mismos, ;ha de mantenerse 1a doctrina hoy comiin-
‘mente recibida de que dicha Jurisdiccién no puede conocer ni pronunciar-
se sobre la legalidad del impuesto?

¢No se cree en la posibilidad juridica de que, en casos como los indica-
dos, puedan los administrados promover un contencioso de anulacién, fun-
-dado en uno u otro de los dos supuestos apuntados?

2. EJERCICIO DEL PODER REGLAMENTARIO EN MATERIA DE IMPOSICION FISCAL.

Es exigencia légica que las leyes creadoras de los impuestos atribuyan a
la Administracién el desarrollo reglamentario de sus preceptos, y es dispo-
sicion normalmente incluida en el texto de aquéllas.

Ahora bien, en el ejercicio de esa facultad no debe verse una autoriza-
«¢ién en blanco para que, so pretexto de dictar normas de aplicacién de los
tributos o a titulo de aclaracién o interpretacién de los preceptos legales,
e amplien, extiendan o desnaturalicen los prineipios contenidos en aquéllos.

La practica administrativa espaiiola ensefia. (y tengo por seguro que €l
hecho no es privativo de nuestro pais) la persistente tendencia de que dis-
posiciones emanadas de la Administracién —cnyo contenido exigiria la pro-
mulgacién de una ley, en observancia del derecho de los cmdadanos ala
segurldad juridica, proclamado en el articulo 17 del Fuero de los Espafioles,
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segun el cual «todos los érgatios del Estado actuaran conforme a un orden je-
rarquico de normas preestablecidas, que no podran ser arbitrariamente in>
terpretadas ni alteradasp— vengan a llenar lagunas o a suplir silencios;
muchas veces deliberados, de la Ley misma, y aun, en algunos casos, a crear
nuevos conceptos fiscales. j

La reaccién o la defensa de los administrados ha de estimarse justa, y
proveerles para ello de un adecuado recurso, que se indica en el aparta-
do 3.° del grupo III del temario : «Recurso contencioso-administrative di-
recto contra las disposiciones reglamentarias de caracter general dictadas por
la Administracién para el desarrollo y aplicacién de las leyes fiscales.»

Hasta ahora, y me refiero concretamente a Espafia, no se dispone, salvo
en materia de régimen local, de un contencioso de anulacién susceptible de
‘ser utilizado contra esas disposiciones adminisirativas de caracter general:
No hay miés que el llamado recurso contencioso indirecto, establecido en el
articulo 3.° de la Ley, segiin el cual «el recurso contencioso-administrativo
podra interponerse... contra las resoluciones de la Administracién que lesio-
nen derechos particulares establecidos o reconocidos por la Ley, cuando
tales resoluciones hayan sido adoptadas como consecuencia de alguna dis-
posicién de caracter general, si con ésta se infringe la Ley en la cual se ori-
ginaron aquellds derechos». :

Y agrega ese articulo 3.°, después de su nueva redaccién. en el texto refun
dido del afio 1952, que hoy rige: «Podri interponerse el mismo recurso
contra las Ordenanzas y Reglamentos municipales una vez que tengan ca-
ricter ejecutivo»; precepto que es reproduccién de uno de los parrafos del
articulo 386 de la novisima Ley de Régimen Local.

Es decir, segin el derecho vigente, los administrados no pueden impug-
nar la legalidad de esas disposiciones de caracter general, sino que han de
esperar, para hacerlo, a que se produzca su aplicacién individualizada; ¥
aun entonces, en el supuesto de que obtenga éxito su impugnacién, la sen-
tencia sélo tiene efecto para aquel caso y para aquel contribuyente, mas no
«erga ommes», -

Con lo cual se produce la situacién anémala de que, a pesar de que la
Jurisdiccién Contencioso-administrativa haya dictado semtencia acogiendo
la pretensién del reclamante, subsista la disposicion administrativa estimada
ilegal, y se siga aplicando a los demis administrados, quienes se ven obli-
gados, para defender sus derechos, a promover sendos e individuales re-
cursos.... ‘

A remediar esa injusticia tiende el proyecto de Ley de reforma de la
Jurisdiccién a gque antes he aludido, pues, como dice el preambulo o expo-,
gicién de motivos, «carece de sentido excluir de la impugnacién jurisdiccio-
nal las disposiciones de caricter general que dictare la Administracién en
cualquiera de sus grados», infractoras del principio de jerarquia de las
fuentes. :

s
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3.c CRITERIOS DE APLICACION E INTERPRETACION DE LAS LEYES FISCALES Y DE
LAS DISPOSICIONFS REGLAMENTARIAS PARA SU DJLCUCION.

Se enlaza este punto con el que he exammadfo mmedlatamente antes del
anterior, y es materia de maximo interés que, naturalmente, ha sido objeto
de estadio por los 1‘ratadlstas y ha dado lugar a declaracmnes de la’ Juris-
prudencia. : ¥ ’

Contamos en Espafia con una notable monografia de don José LARRAZ,
ex Ministro de Hacienda y Abogado del Estado, tltulada «Metodologia apli-
cativa del Derecho tributario», en la que se hace un examen critico exhaus-
tivo de las sentencias que sobre este punto ha dictado nuestro Tribunal
Supremo, en sus Salas de lo Contencioso-Administrativo, y se seiialan yum-
bos v orientaciones muy dignos de consideracién.

Si la interpretacién ha de ser literal, restrictiva o analdgica, segim la
naturaleza de las disposiciones fiscales, son cuestiones de sustancial interés,
que, a mi juicio, justificarian la inclusién de este tema en una de las futuras
reumonec 0 congresos. .

4.° FEL ACTO ADMINISTRATIVO FISCAL.

Quiero referirme, naturalmente, a los actos, disposiciones o acuerdos de,
la Administracién que, por su indole, sean susceptibles de impugnacién en
via contenciosa.

La actividad de la Administracion, en orden a la aplicacién y exaccion
de los tributos, se manifiesta en un gran ntimero de actos de muy diversa
naturaleza, pero tados los cuales, en mayor o menor grado, afectan al dere-
cho del contribuyente y determinan o concretan el alcance y la cuantia de
sus obligaciones fiscales.

Desde el simple requerimiento-al admmhtrado para la presentacién de
una declaracién fiscal hasta la practica de una lignidacién definitiva, pa-
sando por una provisional, y por la comprobacién de la declaracién, se pro-
ducen una serie de actos respecto de cuya suscepnblhdad Ppara ser recurridos
en via Contenciosa existen criterios dlspares, asi de la doctrina como de la
Jurlsprudencla. .

A mi juicio, salvo aquellos actos _gue no prejuzguen Ia obhgaclon fiscal
del administrado, o que sean de mero tramite, todos los demas deben poder
ser impugnados por el contribuyente; mas es ésta, claro esti, una mera
apreciacién de principio.

Entre esos actos de la Admlmstracmn, en orden ala apllcaclon y exi-
gencia de los impuestos, destaca, por su capital interés, el relativo a
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5. LA DETERMINACION DE LA BASE IMPONIELE.

La resistencia del contribuyente a presentar su declaracién o a manifestar
los elementos que integran o determinan la base fiscal imponible, o la pre-
suncién fundada de fraude o inexactitud, provoca en Fspafia, respecto de
algunos impuestos (Utilidades, Renta, Timbre, Usos y Consumos) la inter-
vencién y actuacién de Jurados de Estimacién, quienes, con audiencia del
interesado y previas las justificaciones y comprobaciones que consideran
oportunas, fijan en conciencia la base imponible del respectivo impuesto.

Esas decisiones de los Jurados se reputan, por declaracién de la ley, de
carécter discrecional y no susceptibles, por tanto, de ser recurridas ante la
Jurisdiccién Contencioso-administrativa,

Privase con ello a los administrados de una esencial garantia juridica,
que, a mi juicio, no esta justificada por la consideracion de que tales acuer-
dos se adopten en conciencia, porque para ello deben los Jurados tomar en
cuenta las alegaciones y justificaciones aducidas y aportadas, asi por el con-
tribuyente como por la propia Administracién.

Y no hay razén ninguna para negar el acceso a la via contensiosa al inte-
resado que se cons1dere lesionado en sus derechos, pues no se trata de naa
apreciacién técnica para la que pudieran estimarse no idéneos a los Magis-
trados de la jurisdiccién.

Someto este punto a los sefiores congresistas, por si comparten mi op1-
nién de que debe ser incluido come fema de futuras reuniones.

6.° EL PRINCIPIO «SOLVE ET REPETE»,

Se cuenta con abundantisima bibliografia sobre esta cuestién, que es,
naturalmente, objeto de regulacién legal.

En Espaiia, el articulo 6.° de nuestra Ley de la Jurisdiccién contencioso-
administrativa preceptiia que «no se podra intentar tal via en los asuntos
sobre cobranza de. contribuciones y demas rentas piblicas o créditos defi-
nitivamente liquidados en favor de la Hacienda, en los casos en que proceda
con arreglo a las leyes, mientras no se realice el pago en las Cajas del Tesoro
piblico o de las corporaciones locales».

Ese precepto legal y su aplicacién e interpretacién por la Jurispruden-
cia de nuestro Tribunal Supremo ha sido minuciosamente estudiado en la
sustanciosa monografia del sefior SERRANO GUIRADO, titulada «El requisito
del previo pago en el recurso contencioso-administrativo en materia fiscal».

. Aunque la general tendencia es favorable al mantenimiento de ese prin-
cipio (el proyecto de ley espafiol a que antes me he referido lo reitera, reco-
giéndolo del primitivo texto de la Ley de 1894, reproducido en la de 1952),
estimo que existen poderdsas razones juridicas para que ese principio sea
objeto de revision, por cuanto en muchos casos puede constituir y constituye
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una verdadera indeiensién del coniribuyente, no salvada con la excepcion
en favor de los declarados legalmente pobres, que no son precisamente solo
los real y econémicamente tales., .

Medios sobrados tiene la Administracién para asegurar la percepcién
de los impuestos, y basta con la declaracién de que los actos en materia
fiscal son ojecutorios, sin que puedan suspenderse, para que el Fisco dis-
ponga de suficiente libertad para realizar el cobro.

Lo que, a mi entender, no puede mantenerse es elevar a la categoria de
requisito de admisibilidad de un recurso el previo pago en firme de la can-
tidad controvertida; y digo «pago en firme», porque la Jurisprudencia
tierie declarado que ni el depésito ni el afianzamiento o garantia suficiente
del importe de la liquidacién del tributo son bastantes para dar por cum-
plida la exigencia del articulo 6.° de nuestra Ley.

Sube de punto la injusticia del precepto si se tiene en cuenta que, obte-
nida, en su caso, la anulacién o revocacién del acto administrativo-fiscal,
surge, naturalmente, como consecuencia del fallo, la obligacién de la Admi-
nistracién de devolver la suma percibida, y, aparte de que los tramites de
esos expedientes de devolucién no son rapidos, y aun en determinados casos
requieren nada menos que la presentacién a las Cortes de un proyecto de
ley especial que autorice la concesién del crédito mecesario al efecto, es
constante principio de nuestra legislacién que la declaracién de que un
mgreso es indebido no atribuye derecho al que lo ha realizado a la percep-
cién de intereses.

La desigual posicién de la Administracion y de los Administrados no
puede en justicia mantenerse; y es sensible que no haya arraigado el pre-
cepto que figuraba en nuestro Estatuto Municipal del afio 1924, que, en ma-
teria local, relevaba de la observancia del articulo 6.° de la Ley de la Juris-
diccién Contencioso-administrativa.

Termino ya, sefiores congresistas, para no abusar de vuestra paciencia ni
extralimitar el tiempo que tengo sefialado, con el ruego de que examinéis con
benevolencia mis indicaciones y, con vuestro mayor saber e ilustracidn,
aceptels de ellas las que estiméis ttiles v provechosas para futuras delibe-
raciones de los Congresos internacionales de Ciencias administrativas.

Jost Maria ROVIRA BURGADA.
Letrado del Consejo de Estado.
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