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INTRODUCCTON.

El articulo B del Tratado de la Unidén Europea ( en adelante,
TUE* ) establece como objetivos primordiales para la plena in-
tegracidén europea, el logro de una efectiva convergencia de la
politica social y econdmica de los Estados miembros -y dentro de
esta, las politicas comercial y agricola, como base esencial de
la unidad econdémica y monetaria’- mediante la creacién de un es-
pacio gin fronteras interiores y el reforzamiento de la protec-
cién de los derechos e intereses de los nacionales de los Estados
miembros.

En este sentido, en el proceso tendente a alcanzar los obje-
tivos enunciados reviste una especial trascendencia la cuestidn

de la devolucién de ingresos tributarios indebidos como recurso

1 Firmado en Maastricht el 7 de febrero de 1992.

2 En la primera etapa del proceso previo a la Unidn Econd-
mica y Monetaria -del 1 de julio de 1990 al 31 de diciembre de
1993-, el balance efectuado por la Comisidén respecto de la con-
vergencia de las politicas econdmicas pone de relieve marcadas
diferencias entre los Estados miembros. Esta apreciacidén se ad-
vierte especialmente en los elementos fundamentales de la coyun-
tura econdmica, como son la inflacidén, el déficit presupuestario,
la deuda piblica y la situacidn exterior.

La segunda fase de la UEM, de transicidén hacia la fase fi-
nal, comenzd el 1 de enero de 1994, procurando asegurar una Coor-
dinacidn més estrecha de las polititcas econdmicas y una aproxima-
cidén continuada de los resultados de las actuaciones econdmicas
de los Estados miembros.

Por Gltimo, la tercera etapa de la UEM se iniciard como méas
tarde el 1 de enero de 1999. El grado de convergencia econdmica
alcanzada por los Estados miembros se evaluaréd conforme a unos
criterios que decidiran si pueden pasar a la tercera fase. Entre
ellog cabe sefialar la estabilidad de los precios y la situacién
de las finanzas pdblicas tanto por lo que se refiere al déficit
piblico como a la deuda piblica.
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del que pueden disponer 1los particulares3 para hacer valer los
derechos conferidos por las normas del ordenamiento juridico co-
munitario cuya titularidad les corresponde, reforzando asi su
protagonismo en la aplicacidn de aquel Derecho.

La importancia atribuida a este tema -objeto de estudio de
la presente Tesis Doctoral- dimana de la peculiar naturaleza de
1a actividad que el Derecho Comunitario estd destinado a regir,
esto es, del ambito de aplicacidn material del ordenamiento juri-
dico europeo. Asi, el contencioso del indebido tributario comuni-
tario ocasiona necesariamente efectos pecuniarios y engendra con-
secuencias financieras, tanto a nivel comunitario como nacional,
1o mismo para el Estado que para 1los agentes econdmicos.

Rasta considerar uno de los principios fundamentales instau-
rados por el Tratado de Roma, el principio de la libre circula-
cién de mercancias, personas, servicios y capitales -en especial
la prohibicién de percibir derechos de aduana y tasas de efecto
equivalente sobre la importacién y la exportacidn articulos 12
y ss. del TCE ) v la prohibicién de imposicidn nacional discrimi-
natoria sobre los productos importados en relacién a los produc-
tos nacionales similares ( articulo 95 del TCE ) -, para descubrir
las implicaciones fiscales del Derecho Comunitario, apreciar su

significacidn y ponderar la importancia de los recursos de devo-

3 Resulta preferible la utilizacidén de esta expresién -o la
de agentes u operadores econémicos- por su neutralidad y por ha-
ber sido acufiada por las propias instituciones comunitarias. Mas
que la de ciudadano de la Unidn, a la que se€ refiere el articulo
G ¢ ) 1 del Tratado de Maastricht, pues el contenido de tal voca-
blo se encuentra ain por determinar y posee evidentes connotacio-
nes politicas, o el término administrado -que emplea PELECHA ZO-
ZAYA- dado que el mismo parece quedar regervado al dmbito interno
de los Estados miembros. PELECHA ZOZAYA, F. El cbédigo Aduanero
Comunitario y su aplicacién en Espafia. Marcial Pons. Madrid.
1995, nota ( 4 ), pag. 1l2.




lucidn gue pueden plantearse.

De otro lado, la cuestidn del procedimiento juridico por el
que se disciplina la devolucidn de los ingresos tributarios inde-
bidos se sitla en el centro mismo del debate sobre la proteccidn
jurisdiccional de los sujetos del Derecho Comunitario.

Ademas plantea el alcance de la lealtad comunitaria o prin-
cipio de cooperacidn de los Estados miembros en la realizacidn
de los fines de la Comunidad Europea ( en adelante, CE* ) consa-
grado en el articulo 5 del TCE, vy se conecta con otro fundamental
principio comunitario: la prohibicidn de toda discriminacidn por
razdn de nacionalidad ( articulo 6 del TCE ).

El gue fuera Presidente de la CE, MERTENS DE WILMARS®,
afirmé que "el tema de la reétitucién de lo indebido revela la

problemé&tica mds amplia de la articulacién del derecho comunita-

* Resulta de mayor rigor emplear la expresidén Comunidades
Europeas, en lugar de Comunidad Europea, pues si bien el ordena-
miento juridico y las instituciones son las mismas -desde que se
firmara en Bruselas el 8 de abril de 1965 el Tratado de fusidn
de los ejecutivos- originariamente se constituyeron tres Comuni-
dades claramente diferenciadas: la Comunidad Europea del Carbdén
y del Acero ( CECA. Tratado de Paris de 18 de abril de 1951 );
la Comunidad Econdmica Europea ( CEE. Tratado de Roma de 25 de
marzo de 1957 ); y la Comunidad Europea de la Energia Atdmica
( EURATOM. Tratado de Roma de 25 de marzo de 1957 ).

No obstante, la utilizacidén de la expresidn Comunidad Euro-
pea para referirse a una de las organizaciones supranacionales
europeas no deja de ser correcto. No en vano el articule G A 1)
del TUE determina que "los términos ‘Comunidad Econdmica Europea’
se sustituirdn por los términos ’'Comunidad Europea‘'".

En cualgquier caso, la expresidn Comunidad Econdémica Europea
se utilizard en este trabajo en referencia a aquellas normas co-
munitariasg o rescluciones del TJIJCE que hubieran aparecido con an-
terioridad a la entrada en vigor de dicho TUE, el 1 de noviembre
de 1993.

> "I’efficacité des differéntes technigues nationales de
protection juridique contre les violations du droit commu-
nautaire par les autorités nationales et particuliers". Ca-
hiers Droit Européen, n°® 4. Vol. XVII. 1981. 9° Congreso
de la Federacidén Internacional para el Derecho Europeo
( F.I.D.E. ). Londres. 1980, vol. I.
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rio y del derecho nacional", ya que " ... la existencia, en cada
Estado miembro, de sistemas de proteccidn juridica garantizadas,
fundamentadas en el derecho y apropiadas a las necesidades y par-
ticularidades nacionales, no implica ’'ipso facto' una aptitud
igual al sistema para asegurar una proteccidn adecuada en un or-
den juridico comin, distinto por definicién de los ordenamientos
juridicos nacionales™®.

En efecto, en el contencioso de la devolucidn de lo indebido
tributario comunitario surgen los grandeg temas del ordenamiento
juridico de la CE y del reparto de competencias entre las insti-
tuciones comunitarias y nacionales. Con el estudio de tal conten-
cioso se evidencia que las relaciones normativaé entre el Derecho
comunitario v el ordenamiento juridico interno exigen, en ocasio-
nes, reajustes organicog y procesales en los Estados miembros.

Asi pues, en torno a la cuestidn del derecho a la devolucidn
de ingresos indebidos aparecen los principales aspectos en los
que puede producirse colisidn y conflicto entre el Derecho Comu-
nitario y el Derecho de los Estados miembros, a cuya resolucidn
ha contribuido muy especialmente la jurisprudencia del Tribunal
de Justicia de la Comunidad Europea ( en adelante, TJCE ) -y cuya
doctrina ha inspirado de manera decisiva la construccidn de este
egstudio-: la prioridad del efecto directo; la efectividad y uni-
formidad del ordenamiento juridico comunitario; el principio de
actuacidén procedimental de autonomia institucional y judicial de
los Estados miembros en la aplicacidén de este ordenamiento o

principio de subsidiariedad procesal y la necesidad de aproximar

¢ vid. MERTENS DE WILMARS, J. "L’efficacité des différentes
techniques nationales ... ". Ob. cit., p&g. 381.
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las disposiciones de los Derechos internos en materia de restitu-
cién de lo indebido tributario, esto es, la armonizacidn.

La "Declaracidén relativa a la aplicacidén del Derecho Comuni-
tario" gue formula el TUE de 1992, adquiere, en el tema de la
devolucidn de ingresos tributarios indebidos, plena relevancia
y virtualidad:

"l. La Conferencia destaca que, para la coherencia
v la unidad del proceso de construccidn europea, es esencial que
todos los Estados miembros transpongan integra y fielmente a su
Derecho nacional las directivas comunitarias de las que sean des-
tinatarios dentro de los plazos dispuestos por las mismas.

Ademas, la Conferencia, a la vez que reconoce que corres-
ponde a cada Estado miembro determinar la mejor forma de aplicar
las disposiciones del Derecho Comunitario, pero, en todo caso,
respetando las disposiciones del articulo 189 del Tratado consti-
tutivo de la Comunidad Europea y teniendo en cuenta las institu-
ciones, el ordenamiento juridico y otras condiciones especificas
de cada Estado, estima que es necesario para el buen funciona-
miento de la Comunidad que las medidas adoptadas en los distintos
Estados miembros conduzcan a una aplicacién del Derecho comuni-
tario con la misma eficacia y rigor que en la aplicacidn de sus
respectivos Derechos nacionales".

En otro orden de cosas, conviene advertir ya, que el concep-
to de tributo -y el de diversas figuras e instituciones juridi-
cas- tiene en el ambito comunitario uh alcance y significado que

no se corresponde con el de este instituto en los ordenamientos
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nacionales de los Estados miembrosg’.

Esta circunstancia ha sido destacada con frecuencia tanto
por el propio TJCE, como también por la doctrina cientifica.

Asi, el Tribunal europeo de Luxemburgo ha recordado gue las
definiciones y clasificaciones propias de los ordenamientos juri-
dicos nacionales de los Estados miembros no son pertinentes en
Derecho Comunitario®.

La doctrina®, por su parte, ha subrayado la improcedencia
de la aplicacidén a las figuras tributarias comunitarias de las
elaboraciones doctrinales sobre el instituto juridico del tributo
en los Derechos nacionales internos.

En este sentido, hay que tener presente la autonomia de los

conceptos fiscales comunitarios respecto a los utilizados en los

7 CASADO OLLERO, G.

"La aplicacidén judicial de las disposiciones fiscales del
Tratado", en El Derecho Comunitario europeo y su aplica-
cidén judicial. Civitas. Consejo General del Poder Judi-
cial. Universidad de Granada. 1* ed. 1993. Dirigido por
RODRIGUEZ IGLESIAS, G. C. vy LINAN NOGUERAS, D., pag. 936.

8 vid. sobre el particular las ss. SSTJCE:

-STJCE de 25 de noviembre de 1981. Asunto Hauptzollamt
Flensburg/Andresen. Rec. 1981, pag. 2835.

-STJCE de 29 de abril de 1982. Asunto 17/81.

-8TJCE de 28 de enero de 1986. Asunto 270/83.

Por otra parte, conviene recordar gue a pesar de la reducida
base que, juridicamente, ofrece el TCE para la accidn en materia
fiscal, el Derecho Comunitario derivado ( Directivas, Reglamen-
tos, Decisioneg y Recomendaciones ) y la jurisprudencia del TJCE
han ido conformando un auténtico corpus iuris del ordenamiento
comunitario tributario, que desde el inicio del funcionamiento
de las instituciones comunitarias ha estado en constante evolu-
cidn.

° MANGIONE, G.

"Appunti sulla nozione di tributo: del sistema tributario
italiano al sistema tributario << italo-comunitario >>",
en Gilustizia Civile. 1976-II, pags. 197 y ss.

Del mismo autor, vid. también "Del diritto finanziario

italiano' al diritto finanziario ’'italo-comunitario', primi
appunti". Rivista Guardia di Finanza. 1981, pags. 437 y ss.
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ordenamientos tributarios nacionales. Y ello porque el contenido
de la norma nacional estd en funcidn del Derecho al que pertene-
ce, mientras que el contenido de la norma comunitaria y su inter-
pretacién ha de tomar en consideracién no sélo los objetivos del
TCE, sino también los ordenamientos juridicos de todos los Esgta-
dos miembros'.

De ahi gue BERLIN'"' se haya referido a la obligatoria no-
identidad de la norma fiscal comunitaria con la nacional, sin
perjuicio del principib de la necesaria conformidad de las normas
fiscales nacionales con las comunitarias®?.

El estudio de la devolucidn del indebido tributario comuni-
tario, contenido de este trabajo de investigacidn, se estructura
del siguiente modo:

En el Capitulo I se examinaran las devoluciones de naturale-
za tributaria en el Derecho interno espafiol y en los posteriores
Caps. se estudiard aquella institucién en el Derecho Comunitario
europeo. |

Asi en el Capitulo II, el andlisis del género devolutivo co-

munitario se centrard primero, en la especie indebidos comunita-

1 STJCE de 6 de octubre de 1982. Asunto 283/81, apdos. 16
a 20.

1 BERLIN, D.
Droit fiscal communautaire. PUF. Paris. 1988, pag. 43.

2 Asi sucede con la figura de las tasas: la pésima traduc-
cidén al castellano de la voz francesa taxe como tasa por simple
proximidad fonético-morfoldgica, ha llevado a denominar "tasas"
a exacciones tales como la "tasa suplementaria sobre la leche"
que no se corresponde en lo mas minimo con la modalidad de tribu-
to a que se refiere el articulo 26.1 de la Ley General Tributaria
espafiola. Vid. GONZALEZ GARCIA, E., "Clasificacidn de los tribu-
tos: Impuestos y tasas", en Comentarios a la Ley General Tributa-

ria y lineags para su reforma. I.E.F. Vol. I. Madrid. 1991,
Pags. 431 a 458.
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rios tributarios -excluyendo, pues los no estrictamente tributa-
rios- para examinar después la especie otras devoluciones de na-
turaleza tributaria.

En el Capitulo III, se determinard el fundamento del derecho
a la devolucidn de lo indebido tributario comunitario, perfilando
posteriormente su naturaleza juridica.

A continuacidén, en el Capitulo IV se expondrd el procedi-
miento para hacer efectivo el derecho a la restitucidn y en el
Capitulo V se analizaradn las soluciones gque al contencioso del
indebido comunitario ha ido proporcionando el TJCE.

En el Capitulo VI, por fin, se subrayard la conveniencia de
una aproximacidén de las normativas nacionales reguladoras del
procedimiento de devolucidn de lo indebido tributario comunita-
rio, que supere las disparidades existéntes en los ordenamientos
de log distintos Estados miembros.

Por Gltimo, se recogen, de manera resumida, las Conclusiones
a que se ha llegado en el andlisis de la devolucidn de lo indebi-
do tributario comunitario; una relacidn de la Bibliografia con-
sultada -en la que abundan articulos y monografias de autores eu-
ropeos estudiosos del Derecho Comunitario- y la jurisprudencia

del TJCE examinada.



CAPITULO I. DEVOLUCIONES DE NATURALEZA TRIBUTARIA

EN EL DERECHO INTERNO ESPANOL.
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CAPTTULO I. DEVOLUCIONES DE NATURALEZA TRIBUTARIA EN

EL DERECHO INTERNO ESPANOL.

L. SUPUESTOS. LA DISTINCION ENTRE DEVOLUCION DE INGRESQOS INDEBI-

DOS Y OTRAS DEVOLUCIONES DE NATURALEZA TRIBUTARIA.

L.1. IDEA GENERAL.

El Diccionario de la Lengua de la Real Academia Espafiola de-
"ine la voz devolucidén como "accidbn y efecto de devolver". Y de-
rolver significa "volver una cosa al estado gue tenia'", "resti-
uirla a la persona gque la poseia"®®.

En el &mbito juridico tributario y en sentido amplio, la de-
rolucidén tributaria constituye un fendémeno de la actividad fi-
1anciera por el gque los sujetos pasivos tributarios recuperan los
ngresos tributos que en su dia pagaron al ente publico®.

En efecto, la finalidad primordial de la devolucidn radica
n la restitucidn por parte de la Hacienda PGblica al sujeto pa-
jador de las cantidades que este ingresd en el Tesoro. Con la de-
rolucidn, pues, se pretende el restablecimiento de una situacién
nterior.

Partiendo del articulo 2 de la Ley General Presupuesta-

¥ Diccionario de la Lenqua Espafiola. Real Academia Espafio-
la. Vigésima primera edicidn. 1992.

14 NAVAS VAZQUEZ define la devolucidn como " ... una situa-
i6n juridica que ordinariamente corresponde a los sujetos pasi-
o8 que efectuaron el ingreso frente a la Administracidn que lo
btuvo" . NAVAS VAZQUEZ, R. La devolucidn de los ingresos tribu-
arios. Estudios de Derecho Financiero y Tributario. Civitas.
992, pag. 59.
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ria*®, la devolucidn tributaria se configura como una de las
obligaciones de contenido econdmico a cargo del Estado o un Or-
ganismo autdénomo que constituyen la Hacienda Piblica, guedando
integrada en la materia financiera.

La trascendencia de la devolucidn tributaria -en tanto que
se integra en la actividad financiera y se concibe como una ins-
titucién Jjuridica'® del Derecho Financiero- se acrecienta al
constituir un fendmeno con proyeccidn tanto en el dmbito tributa-

rio como en el presupuestario®’

** E1 articulo 2 del Real Decreto Legislativo 1091/1988, de

23 de septiembre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la

Ley General Presupuestaria ( B.O.E. 29 de septiembre ) dispone:

"La Hacienda Piblica, a los efectos de esta Ley,

estd constituida por el conjunto de derechos y de obligaciones

de contenido econdémico cuya titularidad corresponde al Estado o
a sus Organismos autdnomosg".

1 por institucidn o instituto juridico hay que entender con
carédcter general, segln el italiano VIRGA "bien un conjunto de
presupuestos, bien un conjunto de normas, o bien, en fin, un con-
junto de relaciones juridicas". Normalmente, los autores emplean
los términos instituto o institucidén juridica para referirse a
un conjunto de normas. Asi, CHIARELLI concibe el instituto juri-
dico como un "fenbémeno derivado de la relacidn entre el particu-
lar y el Ordenamiento y, por tanto, perteneciente al Derecho Pi-
blico". Para SANTI ROMANO, por su parte, institutos juridicos son
"lag distintas relaciones o normas singulares que, en funcidn de
los caracteres tipicos que presentan en relacidédn con una figura
comn, son conceptualmente agrupados en conjunto”. Autores cita-
dog por CASADO OLLERO, G., en "Los fines no fiscales de los tri-
butos", nota ( 33 ), R.D.F.H.P. Volumen XLI, n° 213. Mayo-Junio.
Madrid. 1991, pags. 470 y 471.

7 CORRAL GUERRERO afirma al respecto que " .
precisamente, en esta materia de la devolucidn de impuestos se
manifiesta, muy claramente, la unidad ontoldégica del Derecho
financiero, que se muestra inescindible". CORRAL GUERRERO, L. E1
derecho del contri-buyente a la devolucidén de impuestog. |

Introduccidn a una teoria general ). Edersa. Madrid. 1978, pag.
8.

En parecidos términos se manifiesta NAVAS VAZQUEZ:

"Podria afiadirse una tercera razdn gque serviria
para realzar la importancia de la devolucidn: nos referimos al
perfil que presenta desde el punto de vista del Derecho Presu-
puestario que es, ademés, un cariz que no ha recibido, por ahora,
la debida atencidn doctrinal. Asi, desde esta perspectiva, ofre-
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Asi, desde la perspectiva del Derecho Presupuestario ha sido
definida la devolucidn de ingresos como los "pagos hechos con
aplicacidn a un concepto del presupuesto de ingresos al que se
imputé el que corresponde a la cantidad devuelta"'®.

El Profesor GARCIA ANOVEROS® afirmd refiriéndose a la de-

cerian interés tanto las normas que regulan el procedimiento pre-
supuestario de devolucidn, como las que regulan las consecuencias
juridico-presupuestarias de determinadas formas de aplicacidn de
los tributos como, por ejemplo, la retencidn directa".

El mismo autor, al tratar de diferenciar la devolucidn de
ingresos indebidos de las devoluciones que proceden en la gestidn
normal de los tributos, aporta un criterio de naturaleza conta-
ble-presupuestaria, si bien advierte que " ... otras posibilida-
des de distincidn, ... son igualmente estériles":

"Por ejemplo, la diversidad de tramites internos
de caracter contable entre unas y otras, pero agui nos encontra-
mos con el hecho de que el parrafo 4° de la Regla 101 de la Ins-
truccidn de Contabilidad de las Delegaciones de Hacienda ( apro-
bada por Orden de 16 de diciembre de 1986 ) sefiala que la ’'conta-
bilizacidén, control y justificacién de las devoluciones de ingre-
sos derivadas de las normas de gestidn de los tributos serd en
todo caso igual a lo expuesto en el apartado dos anterior, sobre
devolucidédn de ingresos por anulacidén de liquidaciones‘.

Quedaria la via de diferenciar las deudas con contraido pre-
vio de aquellas con contraido simultédneo -denominacidén que utili-
za la mencionada Instruccidn en su articulo 88- pero es evidente
que en ambos casos hay que atacar el acto que da lugar al ingre-

so, ya sea la liquidacién, ya sea, de modo indirecto ... la pro-
pia autoliquidacidn®. NAVAS VAZQUEZ, R. La devolucidn de los in-
gresos ... Ob. cit., pags. 19 y 77.

Vid. también el enfoque presupuestario que del fendmeno de-
volutivo se advierte en el articulo de GONZALEZ SANTACANA, "Devo-
luciones de recargos de apremio y prdrroga". Crdnica Tributaria.
C.T., n°® 6. 1972. Lo mismo respecto del trabajo de MARTINEZ SE-
RRATE, R., "Devolucidén de ingresos indebidos". C.T., n° 2. 1972,
péags. 47 vy ss. En él se estudian algunos de los problemas presu-
puestarios que la devoluciédn tributaria plantea.

1* FABREGAS DEL PILAR y DIAZ DE CEBALLOS, J. M*®.
Procedimiento en las reclamaciones econdmico-adminigstrati-
vas. Derecho Procesal contencioso de las Haciendas Pilbli-
cas. Cap. III, "Devoluciones de ingresos". Ed. Reus. Ma-
drid. 1943, pag. 383.

* GARCIA ANOVEROS, J.

Prbdlogo a la monografia de CORRAL GUERRERO, L., El derecho
del contribuyente a la devolucidn de impuestos. ( Introduc-
cién a una teoria general ). Edersa. Madrid. 1978, pag. XI.
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volucidén de impuestos en particular, aunque trasladable a la de-
volucién tributaria en general, lo siguiente:

" ... la devolucidn de impuestos requiere una re-
gulacién cuidadosa y eficaz. Al aumentar la presidn tributaria
vy la complejidad, =i no del sistema, si de las distintas figuras
tributarias, la devolucidn de impuestos es un supuesto de aplica-
cidén creciente, las cuantias a las que afecta son cada vez mayo-
res, y la seguridad exige una regulacidén muy precisa, que respon-
da a criterios muy claros, y se desarrolle con la rapidez y efi-
cacia a la que la Administracidén no siempre estd acostumbrada.
Porque la devolucidn de impuestos ha dejado de ser un hecho ais-
lado, consecuencia de errores o situaciones anormales, por lo de-
mas, tanto mias susceptibles de producirse cuanto mas numerosos
son los casos de aplicacidén normal; no sélo es un caso andmalo.
Es, o puede ser, una técnica habitual en las relaciones contribu-
yvente-Administracidén, requerida por el peso, la complejidad y la
generalidad de figuras tributarias".

No obstante el caracter global y unitario del género devolu-
cién tributaria, los autores y el legislador espafiol y comparado
han distinguido en él fundamentalmente aos especies: la devolu-
cién de ingresos tributarios indebidos ( supuestos de restitu-
cidén ) y otras devoluciones de naturaleza tributéria, ( también
denominadag supuestos de reembolso ).

A continuacidén se examina cudl ha sido el desarrollo de la
delimitacidén de estas dos especies de devoluciones tributarias

en la doctrina y en la normativa.
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1.2. BREVE REFERENCIA AL DERECHO COMPARADO.

En Alemania, vya en 1909 MYRBACH-RHEINFELD?® distinguid
entre los casog de devolucidn por  indebido, de un lado, v los
supuestos de restitucidn en la exportacidn y cobro anticipado del
tributo cuyo presupuesto devenia luego imposible, de otro.

La Ordenanza Tributaria alemana de 1919 recogid en lo esen-
cial tal diferenciacidén. En efecto, los términos steurerstattung
Yy steuerverglttung se consideraron = expresivos??,
regpectivamente, de la restitucidn de impuestos satisfechos sin
ser exigibles
( devolucidén de un ingreso indebido ) v la devolucidén de ingresos
legitimamente percibidos o recaudados ( reembolso ).

Por su parte, la Ordenanza Tributaria de 1977, en su para-

grafo 37% alude, de un lado, a la devolucidn de tributos inde-

2 MYRBACH-RHEINFELD, F. V.

Précig de Droit Financier. Traduccidén de Boucheleclrqg, E.,
Ed. V. Giard & E. Briere. Paris. 1910, pags. 237 a 241.
Referencia tomada de NAVAS VAZQUEZ, R. en La devolucidn ..
Ob. cit., pag. 20.

2 En la primera traduccidén realizada en Espafia de la Orde-
nanza tributaria alemana, estos términos fueron considerados res-
pectivamente como reintegro y bonificacidén de ingresos, atribu-
vendo al primero el significado de una devolucién del ingreso
percibido irregularmente y, al segundo, el de devolucidn por ra-
zones de exencidn, incentivo u otro beneficio fiscal. Vid. EIZAa-
GUIRRE, J. M. y ZAMIT FERRER, J., Ordenanza tributaria alemana.
I.E.F. Madrid. 1967, pags. 62 y ss.

22 g1 parédgrafo 37 de la Ordenanza alemana de 1977 estable-

ce:
‘ "Cuando indebidamente se pague o restituya un im-
puesto, el reembolso de un impuesto, la cantidad objeto de res-
ponsabilidad o una prestacién tributaria accesoria, la persona
por cuya cuenta se haya hecho el pago tendrd derecho, frente al
perceptor, a la devolucidén de la cantidad pagada o restituida.
Lo anterior también serd de aplicacidn cuando el titulo juridico
del pago o la restitucidn se extinga con posterioridad®. Vid. la
traduccidn de la Ordenanza tributaria alemana de 1977 realizada
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bidamente ingresados, llamada devolucidn, o restitucidn
-Erstattungsanspruch- en la que se incluyen los tributos ingre-
sados sin titulo y aquellos en que el fundamento juridico deja
de existir con posterioridad -paragrafo 37.2-. De otro lado, el
mismo pardgrafo de la Ordenanza Tributaria se refiere al reembol-
so -Steuerverglitungsanspruch- en el que incluye la devolucidén-in-
centivo?®?.

En consecuencia, es a la codificacidén tributaria alemana a
la que se le debe el mérito de formular la divisidén de las dos
grandes especies .de devoluciones tributarias.

WEBER-FAS y PAULICK distinguen a su vez dentro de la devolu-
cién o restitucidén, la que se basa en motivos de derecho
-Steurstattung aus Rechtsgrﬁﬁden— y las que se fundan en razones
de equidad -Steuerstattung aus Billigkeitsgrinden-*.

Respecto a Italia, no existen en el Derecho italiano normas

por YEBRA MARTUL-ORTEGA, P., e IZQUIERDO MACIAS-PICAVEA, M., de
la obra de KRUSE, H. S., Derecho Tributario. Edersa. Madrid.
1978, pégs. 292-298. Vid. también la traduccidén de la Ordenanza
tributaria alemana de 1977 efectuada por el Profesor PALAO TABOA-
DA. QOrdenanza tributaria alemana. I.E.F. Madrid. 1980, pag. 72.

23 WEBER-FAS recoge también esta distincidén. El fundamento
de la restitucidn para este autor se encuentra en que se trata
de tributos pagados "sin razdn juridica".

Respecto a la otra especie de devoluciones tributarias que
incluye la Ordenanza alemana, la devolucidn-incentivo, las cali-
fica de bonificacidén y fundamenta su devolucidn en razones de po-
litica econdémica, siendo sus ejemplos mas claros las devolucio-
nes de I.V.A. e Impuestos de Aduanas y Usos y Consumos. WEBER-
FAS, R. Allgemeines Steurrecht. JCB. Mohr. Paul Siebeck. Tlbin-
gen. 1979, padg. 127. Citado por GARCIA NOVOA, C. La devolucidn
de ingresos tributarios indebidos. I.E.F. Madrid. 1993, pag. 154.

2¢ WEBER-FAS, R.

Ob. cit., pégs. 127-128. PAULICK, H. Lehrbuch des all-
gemeines Steurrecht. Carl Heymanns Verlag K. G. Kdéln.
Berlin. Bonn. MUnchen. 1972, pag. 616. Citados por GARCIA
NOVOA, C. La devolucidn de ingresos tributarios indebidos.
I.E.F. Madrid. 1993, pag. 154.




19
egspecificamente tributarias sobre el género devolutivo ( en su
defecto, hay que remitirse a las normas contenidas en el Codice
civile®® ), por lo que la elaboracién de una distincidén de espe-
cies devolutivas se debe Unicamente a la doctrina, de manera se-
mejante a los esquemas desarrollados por la literatura y el Dere-
cho alemé&n?®t.

Fue PUGLIESE?’ quien en 1937 diferencidé dos supuestos de
devoluciones tributarias.

En primer lugar, casos de ingresos que en principio eran de-
bidos, v en los que no se pretende solicitar directamente la de-
volucién, sino la modificaciédn de la calificacidn tributaria
efectuada por la Administracidén -restituzione-.

En segundo lugar, supuestos de devolucidn de tribuﬁos que
en ningln caso fueron debidos, y en los que -aqui si- la accidn

gse dirige a solicitar directamente el reembolso por faltar la

** E1 cédigo Civil italiano ( aprobado por R.D. 22 marzo
1942, N. 262 ) en sede de obligaciones, dedica el Titulo VII al
estudio del pago de lo indebido, distinguiendo entre un indebido
objetivo y un indebido subjetivo.

Articulo 2033. "Indebido objetivo.- El que ha efectuado un
pago no debido tiene derecho a reclamar lo que ha pagado. Tiene
ademds derecho a los frutos y los intereses desde el dia del pa-
go, si quien lo ha recibido tuvo mala fe, o bien, si este tuvo
buena fe desde el dia de la demanda".

Articulo 2036. "Indebido subjetivo.- Quien ha pagado una
deuda a otro, creyéndose deudor en base a un error disculpable,
puede reclamar lo gue ha pagado, siempre que el acreedor no sea
desposeido de buena fe del titulo de tal garantia del crédito.

Quien ha recibido lo indebido estéd también obligado a devol-
ver los frutos y los intereses desde el dia del pago, si fue de
mala fe, o desde el dia de la demanda, si era de buena fe.

Cuando la reclamacidn no es admitida, el gue ha pagado, sus-
tituye en el derecho al acreedor". Vid. Codice Civile italiano.
CEDAM ( Casa Editrice Dott. Antonio Milani ). 1995.

26 GARCIA NOVOA, C.
Ob. cit., pédg. 154.

*7 PUGLIESE, M. : )
Istituzioni di Diritto Finanziario. 'Padova. 1937.
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causa que justifica el ingreso -rimborso-.
BERLIRI?® en un principio emplearia el vocablo restituzione
( restitucién ) para los supuestos de devolucidén de ingresos in-
debidos y rimborso ( reembolso ) para los demds casos?.

El mismo autor®®, sin embargo, se alinearia mds tarde con

el resto de la doctrina italiana, al invertir totalmente el sen-

tido atribuido a tales términos, pasando a considerar asi por
rimborso la devolucidén de lo indebido y por restituzione la de-
volucién referida a los supuestos de exencidn, bonificacidn y

otros3*.

En este mismo sentido, para POTITO*, casos de rimborsi®

2% BERLIRI, A.
Principi di Diritto tributario. Giuffré. Mildn. 1952,

pdg. 325. También en Le leggi di registro. Giuffre. Milén.
1961, pags. 495 y ss.

2% Restitucidén para los ingresos indebidos y reembolso para
los restantes supuestos de devolucidn tributaria es el signifi-
cado que JARACH atribuyd también a los originarios términos ale-
manes, en su versidén en lengua italiana a la monografia del autor
alem&n HENSEL. HENSEL, A. Diritto Tributarioc. Traduccidn italiana
de JARACH, D. Giuffré. Milano. 1956, pags. 293-305,

30 vid. BERLIRI, A., )
Corsgc istituzionale de Diritto tributario. Vol. I. Giu-

ffre. Milan. 1974, pag. 237.

31 BERLIRI considerd como supuestos mas comunes de rimborsi
( diritto de riscuotere ) los siguientes:
1° Error del contribuyente en la determinacidén de 1la
suma a pagar.
2° Ilegalidad del acto de imposicidn.
3° Duplicidad de pago.
4° Derogacidn o declaracidn de inconstitucionalidad de
la ley institutiva del tributo.

Asi mismo entendid que las restituzioni constituyen un ins-
trumento valido para la realizacidn de fines extrafiscales.
BERLIRI, A. Corso istituzionale di diritto tributario. Vol. I.
Giuffre. Milano. 1985, pags. 255-258.

3 POTITO, E.

La repetizione dell‘indebito in materia finanziaria. Po-

ligrafica y Cartevalori-Ercolano. Napoli. 1970.

- o . s
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serian aquellos en los que se produce un indebito, es decir, un
ingreso indebido ab initio. Por el contrario, en los supuestos
de restituzione®* el ingreso era debido y legal, aunque poste-
riormente proceda su devolucidn por circunstancias sobrevenidas.

En definitiva, para la doctrina italiana mayoritaria la "de-
volucidn tributaria" presenta dos especies fundamentales: el rim-
borso y la restituzione.

El rimborso constituye la devolucidn de un tributo que la
Administracidn tributaria no tenia derecho a cobrar y cuyo funda-
mento es el enriquecimiento sin causa de aguella.

La restituzione consiste en la devolucidén impuesta por ley,
en todo o en parte, de un tributo que ha sido percibido legiti-
mamente. Se caracteriza porque la ley contempla todos los su-
puestos de restitucidn y encuentra su fundamento en razones de
indole extrafiscal -neutralidad impositiva, fomento de la expor-
tacidn, etc-.

No obstante, la dicotomia establecida por la doctrina ita-
liana entre reembolso ( devolucidn de ingresos indebidos ) y res-

titucidn ( devolucidbn de ingresos debidos ) "no siempre -afirma

33 POTITO diferencia entre el rimborso propio -en el que el
tributo es indebido a causa de una infraccidn del ordenamiento
juridico- y el rimborso impropio -en el que el indebido es con-
secuencia de la anulacién del acto que lo motivé-. Vid. POTITO,
E. Ob. cit., pags. 89 y ss.

3#* El mismo autor distingue entre la restituzione "propia"
e "impropia".

En la restituzione "propia", el ingreso en principio legiti-
mo es afectado por un hecho posterior conectado con el destino
del bien, como por ejemplo el caso de la exportacidn.

En la restituzione "impropia", el ingreso incialmente legi-
timo se ve afectado por un acontecimiento excepcional que elimina
la capacidad econémica ( sgravio ). Vid. POTITO, E. Ob. cit.,
pags. 89 y ss.
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el Profesor CASADO OLLERO**- ge corresponde con el empleo qﬁe el
legislador italiano hace de esos términos".

Se puede citar asi, el articulo 18 del Decreto regulador del
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicasﬁ; en el que, al
referirse al credito d’imposta por las rentas producidas en el
extranjero, se admitia en detraccidén de la cuota una cantidad
equivalente a la pagada en el extranjero, en concepto de impuesto
por las rentas alli producidas.

Quiere esto decir que en el precepto aludido se concedia al
contribuyente un auténtico derecho de crédito contra el Estado
italiano por las cantidades que han debido abonarse en el Estado
extranjero por los impuestos que gravan las rentas parciales alli
obtenidas.

Y el Gltimo inciso del articulo concluia: "Si la cantidad
a detraer es superior a la del impuesto liguidado en el afio al
gue corresponde la detraccidn, el contribuyente tiene derecho al
reembolso de la excedencia".-

En este caso resulta evidente que, el sentido en que el le-
gislador italiano utilizaba el vocablo rimborso no coincidia con
el que le habia atribuido la doctrina, pues no se estd ante la
devolucidén de un pago indebido, sino ante un expediente técnico,
del que se vale el legislador para evitar la doble imposicidn que

se produciria si las mismas rentas obtenidas en el extranjero

35 CASADO OLLERO, G.
Recensidén a la monografia El derecho del contribuvyente

a_la devolucidn de impuestos ( Introduccidén a una teoria
general ), por CORRAL GUERRERO, L. Edersa. Madrid. 1978. En
R.E.D.F. Civitas, n° 20. 1978, pag. 792.

3¢ Decreto del Presidente de la Reptlblica de 29 de septiem-
bre de 1973, n° 597.
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tributasen en aquel pails y volvieran a ser gravadas de nuevo en
Italia’’.

Expresado de otra forma: al mismo fendmeno, la doctrina y
el ordenamiento italiano le asignaban, en ocasiones, denominacio-
nes diferentes.

Asi se advierte, por ejemplo, en TESAURO al utilizar el tér-
mino restituzione a la deduccidn del crédito d‘imposta en el "Im-
posta sul reddito delle persone fisiche"?® y en el "Imposta sul
reddito delle persone giuridiche"?’, cuando el legislador ita-
liano expresamente les llamaba rimborsi.

TESAURO afirma que el fundamento de este derecho devolutivo
"no estéd en un pago indebido efectuado en favor del Estado ita-
liano, ni en un pago indebido realizado al Estado extranjero, si-
no en un doble pago debidamente efectuado sobre las mismas ren-
tas ... Nuestro ordenamiento prescinde del cardcter debido o in-
debido del pago del impuesto realizado en el extranjero, y dispo-
ne el nacimiento del ’‘crédito d'imposta‘’, no porque sea indebido
el pago efectuado al Estado italiano, sino para remediar en algu-
na medida la doble imposicién". |

Otro tanto cabe decir -continla el Profesor CASADO, a quien
seguimos- del concepto de reembolso que el legislador italiano
empleaba en la normativa del Impuesto sobre el Valor Afiadido,
tributo que vino a institucionalizar el mecanismo de la devolu-

cidén de impuestos en el Ordenamiento tributario de agquel pais.

37 TESAURO, F.
Il rimborso dell’imposta. UTET. Torino. 1975, pag. 45.

32 Articulo 18 del D.P.R. n°® 597/1973.

3% Articulo 9 del D.P.R. n° 598/1973.
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De este modo, el articulo 19, Gltimo parrafo del Decreto re-
gulador del Impuesto sobre el Valor Afiadido®®, se referia al te-
ma del reembolso, que junto al de la repercusidén y las deduccio-
nes constituye el peculiar mecanismo aplicativo del I.V.A.: "A
los sujetos que no han efectuado operaciones imponibles, salvo
lo dispuesto en el parrafo tercero, le corresponde, en lugar de
la deduccidn, el derecho al reembolso".

La doctrina italiana no ha manifestado particular interés
por esta cuestidén. Si lo ha hecho en alguna ocasidn ha sido para
defender, en el caso del IVA, el concepto general de reembolso
como repeticidédn de lo indebido.

Asi se deduce de las palabras de FALSITA*' al declarar que
"no es infrecuente que las sumas de las cantidades satisfechas
por el obligado tributario durante el periodo de referencia ( afio
solar ) por las adgquisiciones de bienes y servicios efectuadas
en dicho periodo, supere el montante de las cantidades que el
mismo obligado haya percibido de los cesionarios de bienes y ser-
vicios. Tal diferencia negativa es el hecho juridico del que la
ley hace derivar el nacimiento del derecho a la repeticidn de lo
indebido, que encuentra su regulacidén en el articulo 38 del De~

creto delegado sobre el IVA™.

0 D.P.R. de 26 de octubre de 1972, n° 633, regulador del
I.V.A.

Los articulos 28, 30 y 38 -entre otros- de la norma del De-
recho italiano citada, se referiann también a los casos en que
surge el derecho al reembolso y las distintas formas de ejercicio
de este derecho.

1 FALSITA, G.
"Problemi e prospettive dell’IVA", en Risultati e propes-

ttive della Riforma Tributaria in matexria di imposizione

indiretta. Pavia. 1975, padg. 62. Citado por CASADO OLLERO,
G. Ob. cit., pag. 793.
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No obstanfe, hay argumentos suficientes para defender la te-
sis contraria, esto es, la de que cuando el legislador del IVA
aludia al rimborso se estaba refiriendo, en la mayoria de los ca-
sos, a lo que la doctrina italiana denomina restituzione. Ello
se debe a que el Estado, al reembolsar una cantidad al sujeto pa-
sivo, no lo hace porque aquella estuviera indebidamente pagada
-pues el pago del I.V.A. se efectlia en cumplimiento de las obli-
gaciones legales, que asi lo disponen- sino para lograr la efec-
tividad del auténtico principio inspirador del I.V.A.: la neutra-
lidad econdmica del impuesto entre los operadores que intervienen
en la cesién de bienes o prestacidn de servicios*?,

También en este punto, TESAURO parece mostrarse conforme con
el ordenamiento italiano. Pero esa conformidad es predicable sélo
en cuanto al contenido de la devolucidén en el I.V.A. -al negar
que se trate de la devolucidn de un ingreso indebido- pero no en
cuanto a la terminologia empleada, pues le llama restituzicne y
no rimborso como hace la ley italiana®*l.

En Francia, la normativa sobre la devolucién tributaria se

42 yid. CASADO OLLERO, G.°
Ob. cit., pags. 793 y 794.

43 TESAURO considera que "todo sujeto que realice operacio-
nes imponibleg es sujeto pasivo del impuesto y debe satisfacerlo
sobre la base imponible del conjunto de operaciones efectuadas;
la restitucidén, que le es reconocida, es restitucidn no de un im-
puesto indebidamente pagado, sino de una suma debidamente pagada
por otro sujeto".

La Gnica hipdétesis de reembolso de un pago indebido, en sen-
tido técnico, que TESAURO reconoce es la del "reembolso al que

tienen derecho los sujetos exonerados ( 'exonerati‘' ) que, en el
transcurso del aflo, hayan efectuado pagos parciales ( 'versamen-
ti') ( art. 32.2 )". Vid. TESAURO, F. Ob. cit., pag. 44.

Pero ya no es posible reconocer esta hipdtesis de reembolso
en sentido técnico, por cuanto el articulo 32.2 en que aquella
se basaba fue sustituido por el D.P.R. 687/1974, habiendo sufrido
posteriormente modificaciones sucesivas. Vid. CASADO OLLERO, G.
Ob. cit., pag. 79%4.
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contiene enael lere des Procédures Fiscales* ..Tras su entrada

en vigor el 1 de enero de 1982, puede afirmarse que se ha produ-

“ El Livre des procédures fiscales fue publicado por los
Decretos n° 81-859 y 81-860 de 15 de septiembre de 1981 y una re-
solucién del mismo dia referida a la codificacidn de los textos
legislativos y las disposiciones reglamentarias ( J.0. de 18 de
septiembre de 1981, pags. 2494, 2495 ). Entrd en vigor el 1 de
enero de 1982 y su Ultima modificacidén se efectud por Decreto
n° 94-900 de 17 de octubre de 1994 ( J.0. 19 de octubre de
1994 ).

El Livre des procédures fiscales se divide en tres partes
( Leyes, Decretos y Ordenanzas ) y su contenido abarca las normas
extraidas del Code Général des ImpSts ( en el gue los nimeros de
los antiguos preceptos alin se mantienen ), relativas a los proce-
dimientos de determinacién de la base imponible, inspeccidn, re-
caudacidén de impuestos y revisidn de los tributos ( garantias y
vias de recurso de los contribuyentes ), constituyendo desde su
publicacidn un cuerpo legal autdnomo, pero englobado en el Céddigo
General de Impuestos.

La elaboracidn del Libro de procedimientos fiscales corres-
pondid al Sexvicio de legislacién fiscal, en conexidn con la Di-
reccidn General de Impuestos y la Direccidn de Contabilidad PG-
blica. El objetivo era lograr una refundicidén y modernizacidn del
Code Général des Impbts, estando en principio previsto que fuera
el Libro VII del Nuevo Cédigo de Impuestos. Este proyecto fue fi-
nalmente abandonado. Pero el proyecto inicial de revisidn del CO-
digo General de Impuestos, libro por libro, fue retomado por la
Comisidn Superior de Codificacidén, instituida por Decreto n°® 89-
647 de 12 de septiembre de 1989, extendiéndose su elaboracidn
-habida cuenta de la amplitud de la tarea que se acomete- a va-
rios afios.

En primer lugar, el Libro de procedimientos fiscales tiende
a clarificar y mejorar la presentacidén de las disposiciones rela-
tivas al procedimiento. Han sido un total de 280 articulos del
Code Général des Impbts y 100 articulos de sus Anexos los que se
han reagrupado y dividido en preceptos generalmente mds cortos,
ordenados segln un plan még coherente y redactados de manera mas
simplificada y reducida. Su presentacidn, en suma, resulta mas
clara tanto para log contribuyentes como para los funcionarios
de la Administracidn tributaria francesa, pues relne las normas,
especialmente las del procedimiento no contencioso, que no cons-
tituyen el objetivo de un cuerpo de disposiciones dlferente en
el Cbédigo General de Impuestos.

La publicacidn del Libro de procedimientos fiscales respon-
de, en segundo lugar, a preocupaciones de caracter politico y
psicolbgico. Desde la intensificacidédn de los controles fiscales,
a partir de 1974, era general en Francia la conviccidén -particu-
larmente en el ambito judicial y juridico- de que la existencia
de un Cédigo diferente de procedimiento fiscal podia mejorar las
garantias de los contribuyentes. En efecto. El Libro de procedi-
mientos fiscales evidencia la proporcidn de las facultades de la
Administracidn frente a las garantias instituidas en beneficio
de los contribuyentes.
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cido una verdadera reordenacidn en la sisteméatica reguiadora de
la devolucidn tributaria. Con anterioridad, la devolucidén en ma-
teria tributaria se contenia en los articulos 1951 ( resoluciones
de oficio de la Administracidn ), 1956, 1957 ( gastos e intereses

45 v 1961 a 1965 -estos dltimos aln vigen-

objeto de devolucidn )
tes- del Code Général des Impdts*.

Los preceptos?’ del Livre des Procédures Fiscales dedicados
a la restitucidn en materia tributaria se encuadran en el Titulo
ITI ( El contencioso del impuesto ), Capitulo 1° ( El contencioso
del establecimiento del impuesto y las desgravaciones de of1i-

cio ). Son los siguientes:

1° Articulo L 190*®. Este precepto atribuye a la ju-

*5 Estos preceptos se incluian en el Capitulo V, ( "Desgra-
vaciones y restituciones de impuestos" ), del Libro segundo,
( "Recaudacidn del impuesto" ), del Code général des impéts fran-
cés.

“ El Code Général des Impbts fue promulgado por Decreto de
6 de abril de 1950 y puesto al dia tras varios Decretos y dispo-
siciones de codificacidén de las que las Gltimas publicadas son
el Decreto n° 94-899 de 17 de octubre de 1994 ( J.0. 19 de octu-
bre ) y una disposicidén del mismo dia.

7 La letras L, R y A gue acompafian a cada nGmero de arti-
culo se corresponden con la naturaleza Legislativa ( leyes ), Re-
glamentaria ( reglamentos ) y Dispositiva ( disposiciones y orde-
nanzas ) respectivamente de su contenido.

* Articulo L 190:

"Las reclamaciones relativas a los impuestos, con-
tribuciones, derechos, tasas, censos, compensaciones entre here-
deros y sanciones de toda clase, establecidas o cobradas por los
agentes de la administracidén, dependen de la jurisdiccidén conten-
ciosa cuando pretenden obtener bien la reparacidén de errores co-
metidos en la base imponible o en el cdlculo de las imposiciones,
bien el beneficio de un derecho gque resulta de una disposgicidn
legislativa o reglamentaria.

Son instruidas y juzgadas segln las normas del presente ca-
pitulo todas las actuaciones que tiendan a la exoneracidn o a la
reduccidn de una imposicidn o al ejercicio de derechos de deduc-
cién, fundamentados en la disconformidad de la norma de derecho
cuya aplicacidén se ha efectuado segln una norma de derecho supe-
rior.
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risdiccidn contenciosa el conocimiento de las reclamaciones rela-
tivas a la restitucibébn de ingresos tributarios indebidamente
efectuados por errores cometidos en la determinacidn de la base
imponible o en el cédlculo de las imposiciones ( error de he-
cho) o por disconformidad en la aplicacidén de una norma juridica
( error de derecho ).

2° Articuleo L 207*° ( antes, articulo 1956 del Code
Général ), segln el cual, admitida una reclamacidn contenciosa
( incluida la reclamacidén de restitucidn ), el contribuyente sdlo
puede pretender la obtencidn de intereses de demora.

3° Articulo L 208°° ( anterior articulo 1957 del Code

Cuando esta disconformidad ha sido proclamada por una deci-
sidén judicial, la accidén de restitucidén de cantidades pagadas o
en pago de los derechos de deduccidn no ejercidos o la accidén de
indemnizacidén del perjuicio sufrido no puede alcanzar més que al
periodo posterior al 1° de enero de la cuarta anualidad anterior
a la de la manifestacidn de la decisidn gue expresa la discon-
formidad".

La redaccidén actual de este precepto se corresponde con la
modificacidén introducida en el Livre des Procédures fiscales pox
la Ley de 29 de diciembre de 19885.

4% Seccidn IV. Consecuencias de las decisiones tomadas so-
bre las reclamaciones y las decisiones de las audiencias
y tribunales. .

Articulo L 207: "Cuando una reclamacidédn contenciosa es ad-
mitida en la totalidad o en parte, el contribuyente no puede pre-
tender indemnizaciones ningunas, con la excepcidn de los intere-
seg de demora previstos por el Articulo L 208".

0 Articulo L 208:

"Cuando el Estado es condenado a una desgravacidn
de un impuesto por un Tribunal o cuando una desgravacidn es orde-
nada por la administracidén como consecuencia de una reclamacién
que pretende la reparacidédn de un error cometido en la base impo-
nible o el cédlculo de los impuestos, las cantidades ya cobradas
son devueltas al contribuyente y dan lugar al pago de intereses
de demora cuya medida es el interés legal. Los interesesg cuentan
desde el dia del pago. No son capitalizados.

Cuando las cantidades estén consignadas en concepto de ga-
rantias en aplicacidédn de los Articulos L 277 y L 279 deben ser
restituidas en la totalidad o en parte, y la cantidad a devolver

se incrementa con los intereses previstos en el primer parrafo.

Si el contribuyente ha constituido garantias distintas tales como

z
|
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Général des Impdts ), en el que se reconoce el pago de intereses
de demora a los contribuyentes en la devolucidn de ingresos tri-
butarios indebidos.

4° Articulo R* 207-1°' ( antiguo articulo 1956 del Co-
de Général ), en el que se determinan los gastos que son objeto
de devolucidn cuando una reclamacidn contenciosa -de restitucidn,
por lo gue agqui interesa- es admitida en todo o en parte.

5° Articulo R* 211-1°* y R* 211-25 ( antiguo articulo

el pago en especie, los gastos que ha ocasionado le son devueltos
con las limitaciones y condiciones fijadas por decreto".

*r Articulo R* 207. 1:

"Cuando una reclamacidén contenciosa es admitida
en la totalidad o en parte, los costes de notificacidén asi como,
llegado el caso, los gastos de registro del mandato son reembol-
sados.

Los costos de peritaje son soportados por la parte gue no
obtiene gatisfaccidén. El contribuyente gue obtiene parcialmente
sentencia favorable participa en los costos en proporcidén a la
parte de su demanda que ha sido rechazada y teniendo en cuenta
el estado del litigio al inicio del peritaje’.

52 Seccidén V. Desgravaciones de oficio.

Articulo R* 211-1:

"La administracidén de los impuestos o la adminis-
tracién de aduanas y tributos indirectos, segln el caso, puede
ordenar de oficio la desgravacidn o la restitucidébn de una impo-
sicidén que no era debida hasta el 31 de diciembre de la cuarta
anualidad siguiente a la de finalizacidn del plazo de reclama-
cidén, o, en caso de peticidn ante los tribunales, durante la
anualidad en la gque ha sido notificada la decisién adoptada.

La administracidén puede decidir en el plazo de treinta afios
las desgravaciones de oficio previstas en los articulos 1414-IITI,
1414 A, 1414 B, 1414 C y 1601 del Cédigo General de los Impuestos
relativos a la tasa de contribucidn territorial sobre las propie-
dades edificadas, a la tasa de habitacidén y a la tasa por gastos
de naves industriales".

** Articulo R* 211-2:

"Las propuestas de desgravaciones de oficio y de
restituciones previstas en el articulo anterior R* 211-1, pueden
ser realizadas por los agentes de la administracidén de impuestos
© de la administracién de aduanas y tributosg indirectos, segin
el caso, y por los responsables del Tesoro encargados del cobro.
Estas propuestas alcanzan a las listas enviadas, segln el caso,
al director de los serviciog fiscales o al director regional de
aduanas y tributos indirectos para llevarlas a efecto.
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1951 del Ccde Général des Impbts ), en los que se prevé la posi-
bilidad de que la restitucidén de un ingreso indebido en concepto
de impuesto indirecto, derecho aduanero, contribucidn territorial
sobre las propiedades edificadas, tributo de habitacidén y tributo
sobre gastos de naves industriales sea devuelto de oficio por la
Administracidn tributaria, asi como el plazo correspondiente para

ello.

6° Articulo R* 196-1°%, referente al plazo de presen-

Los agentes gque pertenecen al cuerpo de gedmetras del catas-
tro estén igualmente autorizados, en las condiciones fijadas por
el director general de impuestos, a proponer de oficio, en mate-
ria de impuestos territoriales y desgravacidn de impuestos que
constituyen recargo.

Salvo si se trata de las desgravaciones de oficio previstas
por los articulos 1414-III, 1414-A, 1414-B y 1414-C del Cédigo
General de los Impuestos, las propuestas de desgravaciones o de
variaciones, son comunicadas por la administracidn al alcalde o
a la comigidn municipal de log impuestos directos de conformidad
con el articulo R* 198-3",

5 Seccidén I. Procedimiento previo ante la administracidn.

Articulo R* 196-1: :

"Para ser admisibles las reclamaciones relativas
a impuestos distintos a los impuestos directos locales y las ta-
sas anexas a estos impuestos deber ser presentadas a la adminis-
tracidén lo mas tarde el 31 de diciembre del segundo afio siguien-
te, segln los casos:

a ) Del asiento de la carta o notificacidn de un aviso
puesta al cobro;

b ) Del pago del impuesto impugnado cuando este im-
puesto no ha dado lugar al establecimiento de una
carta o a la notificacién de un aviso de puesta al
cobro;

¢ ) De la realizacidn del evento que motiva la recla-
macidn.

Sin embargo, en los casos siguientes, las reclamaciones de-
ben ser presentadas como maximo tarde el 31 de diciembre del afio
siguiente, segln los casos:

a ) De la recepciébn por el contribuyente de un nuevo
aviso de imposicidén reparando los errores de expe-
dicién gue contenia el enviado anteriormente;

b ) Durante la anualidad en la que las deducciones vy
retenciones han sido efectuadas si se trata de im-
pugnaciones relativas a la aplicacidén de estas re-
tenciones;

¢ ) Durante la anualidad en la que el contribuyente
ha tenido conocimiento cierto de las cuotas de im

;
s
)
|
|
;
i
j
|



31

tacidén de las reclamaciones ( entre ellas, las restitucidn del
indebido tributario ) en el procedimiento previo ante la Adminis-
tracidn.

7° Articulo R* 199-1°°, sobre el plazo para la presen-
tacidn de reclamaciones ante los Tribunal de Justicia.

8° Por Ultimo, los Articulos 1961 a 1965 del Code Géné-
ral des Impbts relativos a los Derechos de registro y timbre.

Los preceptos citados se refieren fundamentalmente a la de-
volucidén de ingresos tributarios indebidos.

No obstante, contienen también ciertos supuestos de devolu-
¢cibén de tributos inicialmente debidos -asi, el relativo a la anu-
lacién de operaciones en los Derechos de Registro y Timbre, que
gravan las transmisiones de bienes y en la disciplina juridica
de cada figura impositiva peculiar-.

Aun acgi, al contrario de lo que sucede con la Ordenanza Tri-
butaria alemana o como ocurre en el ordenamiento tributario espa-
flol ( como se analizard seguidamente ), el Cbédigo tributario

francés carece de una configuracidn uniforme que separe las dos

puestos directos exigidos sin razdén o por segunda
vez'".

*® Seccidén II. Procedimiento ante los Tribunales.

Articulo R* 199.1:

"La accidn debe presentarse ante el Tribunal com-
petente en el plazo de dos meses a partir del dia de la recepcidn
del aviso por el que la administracidén notifica al contribuyente
la decisidn tomada sobre su reclamacidn, haya sido hecha esta no-
tificacidn antes o después de la expiracidn del plazo de seis me-
ses previsto por el Articulo R* 198-10.

Sin embargo, el contribuyente que no ha recibido la decisién
de la administracidn en el plazo de seis meses mencionado en el
primer parrafo puede acudir al Tribunal después de la expiracidén
de este plazo.

La administracién puede someter de oficio al tribunal la re-
clamacidn presentada por un contribuyente. Debe informar de ello
a este dltimo".
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especies del género devoluciones de naturaleza tributaria -a sa-

ber, la devolucidén y el reembolso®®-.

1.3. ORDENAMIENTO ESPANOL.

1.3.1. Evolucidn histdrica de la regulacidn normativa de la de-

volucién de ingresos tributarios.

A ) Idea general.

Los planteamientos doctrinales acerca de las responsabili-
dades del Fisco frente a los administrados han experimentado una
constante evolucidén histdérica, siendo una clara manifestacidn de
la transformacién de las ideas politicas. La configuracién actual
de tal responsabilidad se inicia con la aparicidén del Estado de
Derecho®.

Para MARTIN QUERALT®®, "En materia de responsabilidad de

%6 vid. CASANA MERINO, F. .
La devolucidn de ingresos indebidos en materia tribu-
taria. Ed. La Ley. 1992. Madrid, pag. 19.
vVid. CORRAL GUERRERO, L. Ob. cit., pag. 96,

°7 "La evolucidén histdrica que sufren los planteamientos en
torno a las posibles responsabilidades del Fisco frente a los
particulares, ha constituido un elemental camino de reflexidn de
nuestra doctrina, al tiempo que un exponente ilustrativo de la
evolucidn del pensamiento politico hasta que llegan a aprehender-
se los esenciales postulados del Estado de Derecho". ESEVERRI
MARTINEZ, E. "El pago de intereses por el Fisco con ocasidn de
la devolucidén de ingresos". R.E.D.F., n® 47/48. 1985, pag. 388.

58 MARTIN QUERALT, J.

Incidencia de 1la nueva Constitucidn espafiola en las res-
pongabilidades de la Administracidn de la Hacienda Publi-
ca."Hacienda y Constitucidén". I.E.F. Madrid. 1979,
pag. 431. Cit. por ESEVERRI MARTINEZ, E. Ob. cit.,
pag. 388.
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los poderes plblicos, la evolucidén legal ha sido muy lenta, como
consecuencia de la serie de cuestiones ‘prejudiciales' que habia
que resolver con caracter preliminar a la propia imputacidn o no
de responsabilidad del Estado", esto es, si la responsabilidad
es imputable a la Administracidén o al funcionario actuante; si
se estd ante una respongabilidad directa o indirecta; o si se ha
de relacionar con el funcionamiento normal o anormal de los ser-
vicios publicos.

Un breve repaso de los antecedentes normativos y su evolu-
cidén en la regulacidén de la devolucidn de los ingresos tributa-
rios en Espafia permite apreciar las vicisitudes por las gque ha
atravesado la admisidén de derechos singulares del administrado
frente a la Administracidn. Sé entienden asi muchas de las defi-
ciencias y lagunas que ha sufrido esta institucidn y las diferen-
tes soluciones que el legislador ha ido d&ndoles -a veces, atro-
pellada e improvisadamente- segin el momento y las circunstan-
cias concretas de cada caso.

En este breve recorrido histérico se pueden distinguir va-

rias etapas o fases®.
B ) Antecedentes normativos.

Estos antecedentes remotos arrancan de la Revolucidn France-

sa, hecho histérico este a partir del cual se desmonta todo el

5 vid. FABRREGAS DEL PILAR Y DIAZ DE CERALLOS, J. M.
"Devoluciones de ingresos", Ob. cit., paégs. 383 y ss.
vVid. GUTIERREZ DEL ALAMO Y GARCIA, J. "Devoluciones de
ingresos indebidos", en Administracidn Econdmica del Esta-
do. Ed. Derecho Financiero. Madrid. 1960, pags. 144 y ss.
Vid. también GARCIA NOVOA, C. La devolucidédn ... Ob. cit.,
pags. 28 a 31.
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entramado juridico del Antiguo Régimen, sustentado en el princi-
pio de la soberania absoluta del principe frente & sug stbditos.

A partir de entonces, la actuacion de la Administracién va
a quedar enmarcada en log limites derivados del principio de le-
galidad, PoOT el cual el Ejecutivo gueda vinculado a la ley apro-
bada en Asamblea legislativa.

por el articulo 18.9 de la Ley de contabilidad de 25 de ju-
nio de 1870°%° se intrcducen en Espafia 1las reclamaciones contra
1a Hacienda pdblica a titulo de equidad, semejantes a las recla-
maciones de dafios ¥ perjuicios.

La Ley de Reclamaciones en el Ramo de la Hacienda de 31 de
diciembre de 1881 -1llamada Ley Camacho- reguld los aspectos pPro-
cedimentales de las referidas reclamaciones contra 1a Hacienda
pidblica, configuréndolas como un derecho subjetivo. Este gurge
ante lo que la propia ley 11ama lesidn en derecho perfecto, "pro-
ducido por una providencia normativa de segunda instancia, due
cause estado © infrinja algln precepto”.

Con estas disposiciones, junto a 1a Ley de 13 de septiembre
de 1888, quedaba delimitado el esquema de la proteccién jurisdic-
cional del administrado frente a la Administracién tributaria.

El.Reglamentc>provisional.para 1as reclamaciones administra-
tivas de 25 de junio de 1885 -modificado por 1a Real Orden de 12
de junio de 1889°%- contempld por Vez primera, en el &mbito del
cigtema administrativo de jurisdiccién retenida, la reclamacidn
por ingresos indebidos, fijando el plazo de un afio para su plan-

teamiento.

-

§¢ gaceta de Madrid, 28 de junio de 1870.

61 gaceta de Madrid, 25 de junio de 1889.

[
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Con la Ley de 13 de septiembre de 1888 -llamada Ley de San-
tamaria de Paredes, auténtico germen de la jurisdiccidn conten-
ciosa espafiola y desarrollada por el Reglamento de 22 de junio
de 1894- se judicializan las reclamaciones por ingresos indebi-
dos. En su articulo 1 contemplaba la posibilidad de reclamar con-
tra aquellos actos no discrecionales o reglados que vulneren de-
rechos de caricter administrativo, establecidos en favor del de-
mandante, por ley, reglamento u otro precepto administrativo.

En virtud del Real Decreto de 25 de febrero de 1890% se
establecen normas fundamentales sobre el procedimiento a seguir
para los expedientes de devolucidén de cantidades acordadas por
los Delegados de Hécienda. A continuacidén se dictdé la Circular
de la Intervencién General de la Administracién del Estado de 29
de marzo de 1890 y posteriormente, el referido R.D. de 1890 fue
modificado por R.0. de 17 de junio de 1914°,

El articulo 41 de la Ley de Administracidn y Contabilidad
de la Hacienda Piblica de 1 de julio de 1911%, dentro del Ca-
pitulo relativo a las Obligaciones del Estado y los Presupuestos,
exceptuaba las devoluciones de ingresos indebidos del principio
que prohibia "atender obligacién alguna del Estado minorando los
ingresos de las rentas".

Sin embargo, el R.D. de 14 de julio de 1916 exigfia la apro-

bacién por las Cortes Generales de un crédito extraordinario

62 Este R.D. estuvo vigente hasta que fue suprimido por la
Disposicidn Derogatoria Segunda del R.D. 1163/1990, de 20 de sep-
tiembre.

¢ Gaceta de Madrid, 16 de julio de 1914.

8¢ Esta Ley seria eliminada por la Disposicién Derogatoria
de la Ley 11/1977, de 4 de enero, General Presupuestaria.
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cuando la cuantia de la devolucidn excediera de 150.000 pesetas.
Y el Decreto-Ley de 2 de agosto de 1934% requeria un informe
favorable de la Intervencidn General del Estado.

Los aspectos materiales y formales de la devolucién de los
ingresos indebidog no serian regulados conjuntamente hasta la pu-
blicacidén del trascendental R.D. de 29 de julioc de 1924°%, por
el que se aprueba el Reglamento del procedimiento de las reclama-
ciones econdmico-administrativas.

En los articulos 6% y 118%® del citado R.D. de 1924 -vi-

gentes hasta la ‘publicacidén del R.D. 1163/1990%°-, se contem-

®* Gaceta de Madrid, de 4 de agosto de 1934.

° Gaceta de Madrid, 31 de julio y de 1 de agosto de
1924.
®7 Pue modificado su texto inicial por el Decreto de 2 de
agosto de 1934.
Dicho articulo 6 establecia:

" ... cuando los contribuyentes se consideren con
derecho a la devolucidén de cantidades ingresadas en la Hacienda
piblica, bien por duplicacidén de pago o notorio error de hecho,
imputable a la administracidn o al contribuyente, como error ma-
terial en la declaracidn tributaria, egquivocacidn aritmética al
liquidar o seflalamiento de tipo gue no corresponda al concepto
liquidado, podré solicitar del centro ministerial en que se hayan
practicado las liquidaciones o de la delegacidén de Hacienda, en
su caso, las rectificaciones y devoluciones consiguientes, dentro
del plazo de cinco afios, contados desde la fecha del ingreso que
se repute indebido ... ".

®® Este articulo 118 fue introducido en un Cap. TGnico, el
Cap. XVI, por el Decreto de 2 de agosto de 1934.
El precepto en cuestidén disponia:

"Cuando de una resolucidn firme de recurso, recla-
macidén o expediente comprendida en este Reglamento resultara un
ingreso indebido o se condonara una multa satisfecha, se acordara
de oficio devolver el importe gque corresponda ... ".

¢ La Disposicidn Derogatoria Segunda del R.D. 1163/1990 es-
tablece que "En particular, guedan derogadas las ss. disposicio-
nes:
b ) Los articulos 6 y 118 del Reglamento de Pro-
cedimiento para las Reclamaciones Econdmico-Administrativas apro-
bado por Real Decreto de 29 de julio de 1924%.
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plaban como supuestos que podrian dar lugar a la devolucidn de
un ingreso por ser este indebido, fijadndose un plazo de cinco
afilos para la presentacidn de la solicitud de devolucidn:

1° La duplicidad de pago ( articulo 6 ).

2° El error de hecho en sentido amplio -en el que se
comprenden tanto el error material o aritmético como el sefiala-
miento de tipo que no corresponda al concepto liquidado- ( arti-
culo 6 ).

3° El1 cumplimiento de resoluciones firmes de recursos,
reclamaciones o expedientes ( articulo 8 ).

Quedaba asi sin cauce procesal reglamentado, la peticidn de
devolucidn de ingresos indebidos por error de derecho del obliga-
do tributario, lo que, en principio, parecia condenarle a esperar
la accidn administrativa de oficio que reconociese en via de com-
probacidén su derecho a devolucidn.

Desde el Decreto de 2 de agosto de 1934 -por el gque se mo-
difica el articulo 6 y se introduce el articulo 118 del referido
R.D. de 1924- hasta la aparicidén de la Ley General Tributaria,
la regulacidn de la devolucidn de ingresos tributarios indebidos
atravegsaria una situacidén de marasmo normativo. De un lado, los
preceptos especificos gsobre devoluciones de cantidades satisfe?
chas indebidamente incorporados a la normativa de algunas contri-
buciones e impuestos ( con las reformas del sistema tributario
habidas en los afios 1940 y 1957 ) y por otra parte unas -a todas

luces deficientes- normas organizativas de cardcter general’®.

" Asi caben citar las ss. disposiciones:
~Orden de 6 de junio de 1936 ( Gaceta de Madrid de 10 de ju-
nio ), por la que se obliga a las Delegaciones de Hacienda a co-
municar al Tesoro las devoluciones practicadas.
-Orden de 6 de noviembre de 1939 ( B.O.E. de 7 de noviembre ),
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Como en casi todos los tributos existian procedimientos es-
peciales de devolucidén™, los articulos 6 y 118 del Reglamento
de reclamaciones S€ aplicaban como un derecho supletorio y., POT
cllo apenas si fueron modificados’™:

ge inician estos con la promulgacién de la Ley General Tri-

-

por la que s€ dictan instruccilones para la realizacién de la de-
volucidén de ingresos indebidos.

-Orden de 18 de diciembre de 1939 ( B.O.E. de 20 de diciembre )
gsobre el pago de devoluciones realizado en OroO.

_orden de 7 de diciembre de 1942 ( B.O.E. de 11 de diciembre )
sobre devolucidén de 1ngresos indebidos en periodo rojo.

_Orden de 24 de julio de 1946 ( B.O.E. de 13 de agosto ). sobre

devolucidén de ingresos indebidos en Marruecos.

71 Entre estos procedimientos especiales de devolucidn se
pueden citar los siguientes, referidos casi todos a supuestos de
ingresos excesivos:

_Orden de 26 de enero de 1946 ( B.O.BE. de 30 de enero y, por la
que se regula el procedimiento & segulr para 1a devolucidén de
multas y derechos exigidos en papel de pages al Estado.

Esta disposicidn atribuye la competencia para tramitar los
expedientes de devolucién a la Direccidn General del Tesoro, CO~
rrespondiendo a esta Direccidén los que gse refieran a Organismos
o Servicios centrales, vy en la correspondiente Delegacidn © Sub-
delegacidén de Hacienda los de carécter provincial © comarcal ¥y
mediante la formalizacién de relaciones triplicadas de las mita-
des inferiores del papel de pagos al Estado, con la congignacidn
de los datos Y circunstancias que en 1a referida disposicidn se
egstablecen.

-Articulo 113 de la Ordenanza de Aduanas de 17 de octubre de
1947, sobre reclamaciones por errores en las ligquidaciones ©
pago de derechos arancelarios, que fijaba el plazo de un afio
para alegaciones.

_Articulos 210 ¥ siguientes del Texto Refundido de la Ley ¥ el
Reglamento del Impuesto de Derechos Reales Y Transmisiones de
Rienes de 7 de noviembre de 1947 ( B.O.E. de 10 de febrero de
1948 ).

_articulo 153 del Reglamento del Impuesto sobre el azicar de 22
de octubre de 1954.

_Articulos 217 a 220 del Reglamento de Derechos Reales de 15 de
enero de 1959.

12 g1 articulo 118 fue modificado por el Decreto de 6 de di-
ciembre de 1957 ( B.O.E. de 8 de enero de 1958 y, al fijarse en
un milldén de pesetas el limite a partir del cual el Ministro de

Hacienda podia optar entre acordar el pago por minoracién de los
respectivos ingresos O habilitar un crédito extrordinario.
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butaria el 31 de diciembre de 19637, Es este un momento de ca-
pital importancia, por regular de forma expresa en su articulo
155 el derecho del particular a la devolucidén de lo ingresado en
el Tesoro indebidamente’.

A ella sigue”™ el R.D. 1999/1981, de 20 de agosto’®, por
el que se promulga el Reglamento de Procedimiento en las reclama-
ciones Econdémico-Administrativas. En &l merece destacarse el ar-

ticulo 121, en el que, ante la necesaria adaptacidn a las nuevas

" Ley 230/1963, de 28 de diciembre, General Tributaria.
({ B.O.E. 31 de diciembre ).

% Articulo 155 de la L.G.T.:

"1l. Los sujetos pasivos o responsables y sus here-
deros o causahabientes tendran derecho a la devolucidn de los in-
gresos que indebidamente hubieren realizado en el Tesoro con oca-
sibn del pago de las deudas tributarias, aplicandose el interés
legal.

2. Por via reglamentaria se regulard el procedimiento que
debe seguirse, segln los distintos casos de ingresos indebidos,
para el reconocimiento del derecho a la devolucidn y la forma de
su realizacidn, que podréd hacerse, segln preceptida el articulo
68 de esta Ley, mediante compensacién”.

> No obstante, con posterioridad a la L.G.T. fueron apare-
ciendo normas de caracter organizativo y otras que regulaban
ciertos aspectos de devoluciones concretas.

Entre ellas, caben citar las siguientes:
-0.M. de 28 de diciembre de 1966 ( B.O.E. 30 de diciembre ), so-
bre aplicacidn, afiliacidn, cotizacidn y recaudacidn en periodo
voluntario, en cuyos articulos 69 a 73 se prevé el supuesto de
devolucidn de cuotas de la Seguridad Social.
-Decreto 3397/1970, de 19 de diciembre ( B.O.E. 19 de enero de
1971 ), por el que se eleva el importe de los expedientes de de-
volucidén de ingresos indebidos.
~O.M. de 22 de diciembre de 1972 ( B.O.E. 29 de diciembre ), por
la que se regulaba el procedimiento de devolucidén de contribu-
ciones, impuestos o rentas en vigor. .
-O.M. de 5 de julio de 1975 ( B.O.E. 19 de julio de 1975 ), en
la que se regulaba el procedimiento para el pago de obligaciones
por el Tesoro Piblico.

* B.O.E. de 9 y 10 de agosto de 1981.

Hasta su aparicidn, sbélo se reconocia el derecho a la
devolucidén de ingresos indebidos como consecuencia de errores ma-
teriales o de hecho, en aplicacidén del Reglamento de reclamacio-
nes econdmico-administrativas de 1924.
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técnicas de gestidn liquidatoria tributaria, se regula la impug-
nacién de autoliquidaciones.

A continuacidén, la Ley 10/1985, de 26 de abril afiadid a la
obligacién de la Administracidén tributaria de devolucidén al ad-
ministrado del ingreso efectuado, la obligacién del pago del in-
terés legal, modificando la redaccidn del apartado 1 del articulo
155 de la L.G.T.

Con posterioridad, fueron apareciendo dispersas y numerosas
normas reglamentarias y Ordenes ministeriales que regulaban as-

pectos fragmentarios de los procedimientos de devolucidn”.
C ) Regulacidn normativa vigente.

Del examen de la regulacidén normativa de la devolucidén de
ingresos en materia tributaria realizado con anterioridad, se de-
muestra su amplitud, su caracter fragmentario y disperso. Ademés,
todavia se aplicaban normas que se remontaban al siglo XIX, lo
que significaba o la calidad de la norma o el anquilosamiento en
que se encontraba la Hacienda PlGblica.

Se puede comprender asi que dicha institucidén juridica fuera

""-Decreto 363/1971, de 25 de febrero, sobre devolucidn de
ingresos indebidos por violacidén de convenios internacionales
para evitar la doble imposicidn.

-0.M. de 22 de diciembre de 1972, sobre procedimiento de devolu-
cidén de contribuciones, impuestos o rentas en vigor.

-0.M. de 11 de enero de 1983, sobre devolucidén de ingresos paga-
dos mediante efectos timbrados.

-R.D. Ley 1/1987, de 10 de abril, sobre procedimiento para devol-
ver la Contribucidén Territorial Urbana y Contribucidn Territo-
rial Riistica y Pecuaria. :

!
é
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calificada por algln autor como oscura y escurridiza’®.

No obstante, la devolucidén de ingresos tributarios experi-
mentd una considerable transformacidn en su régimen juridico como
consecuencia de la publicacidédn del R.D. 1163/1990, de 21 de sep-
tiembre’, por el que se regula el procedimiento para la reali-
zacidén de devoluciones de ingresos de naturaleza tributaria, con
el cual se venia a dar cumplimiento a lo establecido por el le-
giglador en el ndmero 2 del articulo 155 de la Ley General Tri-
butaria.

Esta norma, junto con la O.M. de 22 de Marzo de 1991%° que
la desarrolla, la Resolucidén 1/1992, de 2 de Enero®', por la que
ge dictan instrucciones sobre procedimiento de devolucidén de in-
gresos, y las normas reguladoras de cada tributo en particular
relativas a la devolucidn, han supuesto una positiva modifica-
cidén de ia confusa situacidn hasta entonces existente, cerrindo-
gse asi, por el momento, el circulo normativo de las devoluciones

tributarias.
1.3.2. Cuestién terminoldgica.

Del examen de la doctrina y del Derecho comparados que ante-

cede, se puede concluir que el reconocimiento de la divisién de

8 yid. PUJALTE CLARIANA, E. y PUJALTE MENDEZ-LEITE, E. "La
devolucidn de ingresos tributarios indebidos". G.F.,
n° 79. Julio. 1990, pag. 203.

 B.O.E. 25 de septiembre de 1990, ntm. 230.
8 B.0O.E. 13 de abril de 1991, nGm. 89.

81 Boletin del Ministerio de Economia y Hacienda, nim. 5.

1992.
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1as devoluciones tributarias en dos grandes bloques es mayorita-
rio, si bien la terminologia con la que se€ denomina a las mismas
ofrece una compleja variedad.

Tal variedad en los términos sé€ debe a las distintas tra-
ducciones realizadas de los diferentes vocablos empleados por los
ordenamientos juridicos del &rea europea occidental®? para de-
signar un mismo fenémeno: el restablecimiento de la situacidn pa-
trimonial anterior a la realizacidén de un ingreso a la Adminis-
tracidén tripbutaria por el administrado®.

En cuanto a la terminologia empleada en Espafia para designar
1as devoluciones tributarias, se puede decir que la palabra gene-
ralmente acogida a éstos efectos por la doctrina vy 1la jurispru-
dencia y consagrada por el Derecho positivo es 1a de devolucidn.
No obstante, también se utiliza indistintamente cOmMO sinénimo de

devolucién, el voaablo restitucidén®.

82 pgfi se utilizan 1os términos devolucidn, reembolso, repe-
ticidén y restitucidn. "

83 No obstante, advierte oportunamente el Profesor CORRAL
GUERRERO, "... €8 preciso tener en cuenta que, las traducciones
ponen el correspondiente matiz o matices, dJue pueden desfigurar
en parte el sentido primigenio" . CORRAL GUERRERO, L. El derecho
del contribuyente ... Ob. cit., pag. 245.

8¢ §] Diccionario de 1a Lengqua Espafiola define la voOZz resti-
tucidén como npocién y efecto de restituir". Y restituir es "Vol-
ver una cosa a guien la tenia antes"; "Restablecer O poner una
cosa en el estado que antes tenia". Diccionario ... Real Academia
Espafiola. Ob. cit.

En el articulo 8.2 del R.D. 1163/1990, de 20 de septiembre,
por el que se€ regula el procedimiento para la realizacidén de de-
voluciones de ingresos indebidos de naturaleza tributaria, se em-
plea el término restitucidn:

"Cuandc>1a.Administraci6nfhaya.giradO'una liquida-
cién.provisional, el obligado tributario podra atin instar la res-
fitucidén de lo indebidamente ingresado ... ",

También al referirse a la devolucidn de retenciones indebi-
damente practicadas, el articulo 9 del R.D. citado utiliza el vo-
cablo restituciodn:

nCcuando la retencidn sea declarada excesgiva se
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El vocablo reintegro®, por su parte, se utiliza por la
doctrina®® y por el ordenamiento espafiol para designar las devo-
luciones de cantidades, no de tributos, a cargo de los adminis-
trados y a favor de la Administracidén, como consecuencia de los
pagos efectuados indebidamente por esta en cumplimiento de los

deberes piblicos.

realizard la devolucidédn en favor de la persona o entidad que la
haya soportado, a menos que esta, tratédndose de una retencidén a
cuenta, hubiese deducido su importe en una declaracidn-liquida-
cibn posterior, en cuyo caso no procederd ya restitucidn alguna".

En la STC 45/1989, de 20 de febrero, se indica que "no pro-
cederédn restituciones o devoluciones", con lo que parece evidente
la identidad del significado atribuido a una y otra palabra.

8 la voz reintegro es definida por el Diccionario de 1la
Lengua Espafiola como "Accidn y efecto de reintegrar o reintegrar-
se". Y reintegrar es "Restituir o satisfacer integramente una co-
sa"; "Recobrarse enteramente de lo que se habia perdido". Diccio-
nario ... Real Academia Espafiola. Ob. cit.

8¢ CORRAL GUERRERO define el reintegro de la siguiente mane-
ra:

"En el cumplimiento por el Estado de sus obliga-
ciones, puede suceder que algunos pagos realizados en favor de
los particulares, resulten errdneos o ilegales. Entonces procede
la devolucidén a favor del Estado, de lo indebidamente percibido.
Y este fendmeno suele recibir en nuestro pais el nombre de rein-
tegro al Tesoro". CORRAL GUERRERO, L. El derecho del contribuyen-
te a la devolucidén ... Ob. cit., pag. 23. ‘

GONZALEZ NIETO se refiere al reintegro para significar la
devolucidn a favor de las entidades locales de pagos ilegalmente
realizados por estas. GONZALEZ NIETO, E. "Los pagos ilegales en
las Entidades locales". Revista de Estudios de la Vida Local,
n° 105, mayo-junio de 1959, pags. 347 a 361.

No obstante, algln autor identifica el término reintegro con
el de devolucidn. Asi, CASANA MERINO, refiriéndose al "reembolso
de los derechos arancelarios de importacidn injustamente percibi-
dos", afirma que "es previsible en el reintegro de los impuestos
aduaneros la existencia no sélo de derechos de reembolso, a los

que ahora no referimog, sino también .de devolucidén, ... ". CASANA
MERINO, F. La devolucidén de ingresos. indebidos ... Ob. cit.,
pag. 33.

También la jurisprudencia del TS -en alguna contada ocasién
Y de manera aislada- utiliza esta palabra en sentido inverso.

Asi, la STS de 6 de octubre de 1966 declara que el reconoci-
miento del derecho y la devolucién de oficio de las tasas supon-
dria "un reintegro cuantioso que arbitrariamente podria benefi-
ciar a los que no justificasen causa juridica bastante de devolu-
cidén". Aranzadi n° 4.233.
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CORRAL GQUERRERO?’ describe con acierto la diferencia entre
devolucién y reintegro:

"En consecuencia, mientras 1la devolucién de im-
puestos es realizada por la Administracién-deudora en favor del
contribuyente acreedor; el reintegro al Tesoro es realizado por
el contribuyente—deudor en favor de la Administracién—acreedora.
Y nos parece que existe otra diferencia: que la devolucién de im-
puestos comprende no adlo la de los padgos indebidos, sino también
1a de los no indebidos; ¥ el reintegro al Tesoro solamente se re-
fiere al de los pagos indebidos".

con el vocablo reembolso®®, como s€ analizard a continua-
cién, se hace referencia a una de las dos especies devolutivas
de naturaleza tributaria.

Ccon el término repeticién”, nuestra literatura juridica
alude a la reclamacidén de la devolucién del indebido, que puede
o no conducir al reconocimiento de sﬁ derecho y, una vez recono-

cido, a su efectiva obtencidn.

87 CORRAL GUERRERO, L.
nDevolucidén de tributos". M.A.E.D.F. 1978 . Madrid.
1980, pag. 287.
vid. también FORCAT RIBERA, A.
"pevolucidén de ingresos Y reintegro de pagos indebidos",
en Administracidn econémica. Cap. LVI. Ed. Reus. Madrid.
1946, pags. 424 y 425.

88 Reembolso: "pAccibn efecto de reembolsar © reembolsar-
Y

se".
Reembolsar: "Volver una cantidad a poder del que la habia
desembolsado". Diccionario ... Real Academia Es-

pafiola. Ob. cit.

89 Repeticidn: npccién y efecto de repetir © repetirse".

Repetirse: w4 . En derecho, reclamar contra tercero, a conse-
cuencia de eviccidn, padgo o quebranto que padecid el reclamante" .
Diccionario ... Real Academia Espafiola. Ob. cit.
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1.3.3. La distincidén entre devoluciones de ingresos tributarios
indebidos y otras devoluciones de naturaleza tributaria

antes del R.D. 1163/1990.

En Egpafia, en un principio, la normativa y la doctrina -aun
admitiendo indirectamente a las devoluciones tributarias como ca-
tegoria genérica y unitaria- no reconocian de manera explicita
la dicotomia devolucidn de ingresos tributarios indebidos y re-
embolso®.

El articulo 65.2 del antiguo R.G.R. de 1968° dividia im-
plicitamente las devoluciones tributarias, al tratar la institu-
cién de la compensaéién, en las ss. especies:

1° "Devoluciones por ingresos indebidog de cualquier
tributo".

2° Devoluciones a causa de "desgravaciones por expor-
tacidén".

3° Devoluciones por "anulacidén de operaciones".

?° Asi se demuestra en el estudio gue sobre la devolucidn de
ingresos tributarios indebidos realizaron PUJALTE CLARIANA y PU-
JALTE MENDEZ-LEITE, cuando al abordar su regulacidn legal inclu-
yen conjuntamente y sin distincién o advertencia previa alguna,
normas que se refieren a esta especie devolutiva y normas que re-
gulan las devoluciones derivadas de la gestidn propia de cada
tributo, esto es, los reembolsos. PUJALTE CLARIANA, E. y PUJALTE
MENDEZ-LEITE, E. "La devolucidén de ingresos ... ". Ob. cit. vid.
en concreto, la nota 6, en pags. 208 y 209.

7 E1 articulo 65.2 del R.G.R. de 1968 disponia:

"Las deudas tributarias ... podrén compensarse con
los créditos reconocidos, liquidados y notificados por el Estado
al sujeto pasivo originados por:

a ) Devoluciones por ingresos indebidos de cualquier tribu-
to.

b ) Desgravaciones por exportacidn, anulacidn de operaciones
Y demés causas de devolucidén de ingresos establecidos en la le-
gislacién vigente.

¢ ) Otros créditos que deba pagar el Estado al mismo sujeto
pasivon,
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4° Las "demds causas de devolucidn de ingresos esta-
blecidos en la legislacidn vigente'.

A estas tres Ultimas especies devolutivas el Profesor ALBI-
NANA?? les denomind devoluciones de ingresos que no son radical-
mente indebidos.

LOPEZ BERENGUER®’, por su parte, estudiando el Impuesto Ge-
neral sobre el Trafico de Empresas de 1968 propone una clasifica-
cidn de las devoluciones tributarias en el Impuesto citado, ad-
virtiendo la existencia de unafcategoria devolutiva comin a todas
las figuras impositivas: la devolucién de ingresos indebidos.

El primer estudio sistemdtico de las devoluciones de natu-
raleza tributaria publicado en Espafla, se debe al Profesor CORRAL
GUERRERO, quien propuso la elaboracidén de una Teoria general de
la devolucién de impuestos, afirmando que "La devolucidén de im-
puestos comprende no sb6lo la de los pagos indebidos, sino tam-
bién la de los no indebidos"®*.

Este autor, pese a reducir su investigacién a la devolucidn

92 ATBINANA GARCIA-QUINTANA, C. |
"Formas especiales de extincidn de la deuda tributaria",
en Conferencias sobre recaudacidn. Servicio de Publicacio-~
nes del Ministerio de Hacienda. Madrid. 1970, pag. 69.
Referencia tomada de CORRAL GUERRERO, L. El derecho del
contribuyente ... Ob. cit., pag. 268.

°* Este autor parte en su clasificacidén de la distincidn en-
tre devoluciones por razones de justicia y devoluciones por razo-
nes de politica econdmica.

En el primer grupo incluye las devoluciones por anulacidén
de operaciones y por ingresos indebidos.

Y en el segundo grupo incluye las devoluciones por exporta-
cién y las devoluciones por adgquisicidén de bienes. LOPEZ BEREN-
GUER, J. Impuesto General sobre el Trafico de Empresas. Ed. Deus-
to. Bilbao. 1968, padg. 207. Referencia tomada de CORRAL GUERRERO,
L. Ob. cit., pags. 267 y 268.

% CORRAL GUERRERO, L.
"Devolucidén de ... ". Ob. cit., pag. 287.

SR
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de cuotas tributarias de cilertos impuestogs que el Estado debe
efectuar en favor del contribuyente®, distingue tres especies
en la devolucién de impuestos®:
1° Devolucidn de impuestos ilegales o indebidos.

El hecho generador de esta clase de devolucidn estd consti-
tuido por el ingreso indebido. En su produccidén se distinguen dos
fasesg o tiempos: la de pago de la obligacidn tributaria -obliga-
cidn tributaria aparente- y la posterior declaracidén de su ile-

galidad®.

% Consecuencia de la utilizacidén de lo que CORRAL GUERRERO
denomina método de simplificacidén es la exclusidén de toda consi-
deracidn acerca de:

1° Las devoluciones relativas a la Administracidén local
e institucional, ocupéndose gdlo de las correspondientes al Esta-
do.

2° Las realizadas en favor del sustituto y del respon-
sable, analizando Unicamente las que procede efectuar al contri-
buyente.

3° Las correspondientes a las obligaciones accesorias,
como sanciones, intereses, recargos, costas, cilrcunscribiéndose
a la devolucidn de la obligacidén impositiva principal.

4° Las devoluciones de las tasas, contribuciones espe-
ciales y exacciones parafiscales, tratando sélo de la devolucidn
de impuestos. CORRAL GUERRERO, L. El derecho del contribuyente

Ob. cit., pags. 17 y ss.

Esta circunstancia merecid la siguiente critica del Profesor

CASADO OLLERO:

"... no pueden dejar de albergarse ciertas dudas
sobre el resultado de una investigacidén que, pretendiendo sentar
las bases de una teoria general, se inicie con tales renuncias
v mutilaciones". CASADO OLLERO, G. Recensidén a la obra, El dere-
cho del contribuyente a la devolucidn de impuestos ( Introduccidn
a una teorila general ), de CORRAL GUERRERO, L. EDERSA, Madrid,
1978. R.E.D.F., n°® 20. 1978, pags. 786 a 798.

% CORRAL GUERRERO, L. »
El derecho del contribuyente ... Ob. cit., pags. 280 a
287. '

7 Seglin el citado autor, esta devolucién presenta los ss.
Caracteres:
a ) El derecho subjetivo a la devolucidn impositiva no
Precisa reconocimiento legal expreso. Para que se pueda ejercitar
dicho derecho bastarad una aplicacién incorrecta de la norma juri-
dica.
b ) La capacidad econdmica del sujeto pasivo de la
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Esta especie devolutiva se conoce con el nombre de devolu-
cién de ingresos indebidos, siendo la més profusamente regulada
y, en consecuencia, como se analizard mads adelante, la mas estu-
diada por la literatura juridica espafiola.
2° Devolucién de impuestos legales que devienen injustos.

En este caso, el hecho generador de la devolucidn estd cons-
tituido por dos elementos sucesivos en el tiempo: un pago legi-
timo, esto es, no indebido, por ser conforme a derecho, y un he-
cho posterior sobrevenido al nacimiento de la obligacidén tribu-
taria, que hace desaparecer la capacidad econbdmica inicialmente
existente, por lo gue el impuesto legal pagado deviene injusto
y se hace necesario proceder a su devolucidn.

CORRAL GUERRERO cita como supuestos més frecuentes de hechos
sobrevenidos: la invalidez del negocio juridico en los impuestos
que gravan las transmisiones patrimoniales; la devolucidn o rein-

tegracién de bienes respecto de los impuestos sobre transferen-

obligacidén tributaria -sujeto activo de la obligacidén de devolu-
cidn- permanece inalterada, a diferencia de otras situaciones de
devolucidn que, siendo en principio legales, devienen posterior-
mente injustas, pues la devolucidédn de impuestos legales afecta
al principio de legalidad, pero no al de capacidad contributiva.
¢ ) Este tipo de devolucidn, a diferencia de otros, es
comlin, es decir, se aplica a toda clase de impuestos.
CORRAL clasifica los supuestos de devoluciones de impuestos
ilegales o indebidos de esta manera:
1° Por la inexistencia de los presupuestos materiales
y formales del impuesto:
a ) Por inexistencia del hecho imponible.
b ) Por inexistencia del verdadero contribuyente.
¢ ) Por liquidacidn excesiva.
d ) Por error.
2° Por la inexistencia sobrevenida de la norma imposi-
tiva:
a ) Por. inexistencia pura y simple.
b ) Por declaracidén de inconstitucionalidad.
¢ ) Por derogacidn retroactiva de la norma imposi-
tiva.
d ) Por introduccidn de normas retroactivas de
exencidn.
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clas empresariales y los acontecimientos excepcionales -tales co-
mo catéstrofes, incendios e inundaciones- respecto de los im-
puestos gque gravan la renta de los inmuebles o la fabricacién de
productos destinados al consumo®.
3° Devolucién de Impuestos legales.
El hecho generador de la devolucidn estd también aqui cons-
tituido por dos elementos sucesivos: un pago legitimo, esto es,
conforme a derecho, y un hecho posterior al nacimiento de la

obligacidén tributaria que no altera la capacidad contributiva®®.

°® Este tipo de devolucidn se caracteriza por:

a ) El derecho subjetivo a la devolucidn requiere un
reconocimiento expreso, y caso por caso, por parte del ordena-
miento.

b ) La capacidad econdémica, inicialmente existente, de-
saparece por un hecho posterior sobrevenido, lo que hace que el
impuesto incialmente legal se convierta en injusto.

¢ ) Esta devolucidén esg especifica, es decir, no se
aplica a toda clase de impuestos, sino a determinadas figuras y
en los casos expresamente previstos en la ley.

% Son caracteristicas de esta clase de devolucidn, las ss.:
a ) El derecho subjetivo a la devolucidén requiere un
reconocimiento expreso, y caso por caso, por parte del ordena-
miento.
b ) La capacidad econdmica no resulta alterada, y por
tanto la imposicién no deviene injusta.
¢ ) Se trata de devoluciones producidas generalmente
por razones de politica econdmica -por ejemplo, fomento de la ex-
portacidén-.
CORRAL seflala los siguientes ejemplos de este supuesto de
devolucidn -en la legislacién vigente al tiempo en que elabora
su monografia-: .

1 ) Por exportacién de bienes: "Desgravacién fiscal
a la exportacidén".
2 ) Por exportacidén de bienes importados, con valor

afiadido nacional: "Devolucién de derechos arancela-
rios" o "Draw-back".

3 ) Por adgquisicidn de determinados bienes de fabrica-
cidn nacional: "Impuesto General sobre el Trafico
de las Empresas".

4 ) Por doble imposicidén internacional.
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MATEU-ROS CEREZOY’, de manera semejante a CORRAL GUERRERO,
distingue tres clases de devolucidn de impuestos indebidamente
ingresados:
1° Devolucidén de impuestos ilegales o indebidos.

Tiene lugar este supuesto cuando por via administrativa o
judicial se anula, total o parcialmente, la obligacidén tributaria
determinante por ilegalidad ( infraccidn del ordenamiento juridi-
co en cualguier modalidad ) de aquella.
2° Devolucidén de impuestos legales que devienen injustos.

La devolucidn procede aqui no por una resolucidn determi-
nante de la anulacidén de la liquidacidén ingresada, sino que per-
maneciendo esta conforme a derecho, se produce con posterioridad
un hecho o circunstancia que, segln las normas del impuesto de
en cuestidn, permite al contribuyente solicitar la devolucidén de
la suma satisfecha.
3° Devolucidn de impuestos legales por motivos de politica eco-

némica.

En este supuesto no concurre ni ilegalidad en la liquidacidn
ingresada, ni tampoco un hecho posterior que legitime al contri-
buyente para solicitar la devolucidn.

Se trata de la existencia de una motivacidén de politica fis-
cal y econdmica que favorece, en funcién de ciertas circunstan-
cias ( exportacidébn de bienes, exportacidén de bienes importados,

1 -

adquisicidn de determinados bienes de fabricacidn nacional, doble

] 12 ]

imposicidén internacional ), la concesidn de ciertos beneficios

100 MATEU~ROS CEREZO, R.

Devolucién de ingresos tributarios indebidos v revisidn por
manifiesta infraccidédn de ley. Cuadernos Civitas. Madrid.
1985, pags. 30-31.
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fiscales, que se aplican a través de la técnica de la devoluciédn.

101

Frente a clasificaciones doctrinales -més o menos discu-

101 Junto a las clasificaciones -anteriormente transcritas-
de CORRAL GUERRERO y de MATEU-ROS CEREZO, FABREGAS DEL PILAR cla-
sificéd las "devoluciones de ingresos", en funcidén de su origen:

1° Devoluciones de un ingreso indebido.

2° Devoluciones de un ingreso procedente, pero mal
aplicado.

3° Devoluciones que tienen su origen en la realizacidn
de un gasto que se verifica y satisface en forma de
participacidén en el ingreso respectivo o en la boni-
ficacidén concedida a un contribuyente en las cir-
cunstancias previstas en las leyes ( por ejemplo,
citaba FABREGAS los impuestos de azlUcares y alcoho-
les, cuando se trata, por este medio, de favorecer
la exportacidén de productos elaborados o de evitar

una duplicidad en el pago del impuesto ). FABREGAS
DEL PILAR Y DIAZ DE CEBALLOS, J. M. "Devoluciones
de ingresos", en Procedimiento ... Ob. cit.,

pag. 383.

MARTINEZ SERRATE diferenciaba dentro de la devolucidén de in-
gresos con cardcter general, de un lado, las devoluciones reali-
zadas en concepto de desgravacidn fiscal a la exportacidén y las
cantidades pagadas a los denunciantes por los procedimientos de
gestidén iniciados por denuncia piblica y que hubieran culminado
con éxito, y de otro lado, la devolucidn de ingresos indebidos:

"No-obstante, conviene todavia distinguir en estas
Gltimas ... las devoluciones de ingresos en general ... agquellos
casos en que las devoluciones se realizan sin una identificacién,
o al menos relacidn, entre el sujeto pasivo realizador del pago
de la deuda tributaria y el acreedor de la devolucidén, de aque-
llos que consideran esta relacidén fundamental, pues la finalidad
primordial de la devolucidn radica en la restitucidn al sujeto
pagador de las cantidades que ingresdé en el Tesoro. Para mayor
claridad de la exposicidn, se pueden citar como ejemplos del pri-
mer grupo de devoluciones las gque tiene lugar como pagos por des-
gravacidén fiscal a la exportacidén con cargo al concepto Compern-
sacién gravdmanes interiores del presupuesto de ingresos; e, in-
cluso, lasg participaciones que se reconocen a los denunciantes
con cargo a los ingresos obtenidos, como consecuencia de llegar
a buen fin los procedimientos de gestidn iniciados por denuncia
piblica. Por ello, parece oportuno utilizar la denominacién de
Devolucién de ingresos con un cardcter general, limitando la de-
nominacidn estricta de Devolucidn 'de Ingresos Indebidos para
aquellos en que, dédndose la relacidén entre sujetos, tienen por
finalidad la rectificacidén de ingresos que no debieron haberse
efectuado; bien como consecuencia de no hallarse ajustadas a de-
recho las liquidaciones tributarias satisfechas; bien por haber-
se cometidos errores de hecho, tanto en las liquidaciones como
en la realizacidén de los mismos ingresos; o bien por advertirse
alteraciones en la situacidn tributaria del contribuyente al
practicarse nuevas liquidaciones provisionales o definitivas o
al modificarse las circunstancias de la realizacién o califica-
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tibles-, algunos autores'® fueron introduciendo -aunque con ma-
tices- en Espafia la distincidn -acufiada por el Derecho aleméan y
perfilada por la doctrina y normativa italianas- de dos especies
en el género devoluciones tributarias, la devolucidn de ingresos
indebidos y los reembolsos.
Asi el propio CORRAL GUERRERO -autor pionero en Espafia en
el estudio de las devoluciones tributarias- afirmé al respecto:
"Nos parece acertada la dicotomia terminolégicé
italiana, de ’‘reembolso' y ’‘restitucidn', como especies del fe-
némeno genérico de la devolucidn de impuestos. Pero no nos parece -
prudente, de momento, trasladar a nuestro pais, sin més, esta no-
menclatura dicotdédmica, cuando en el Derecho espafiol, en ’'primer
lugar', tiene un gran arraigo y predominio la expresidn de ‘devo-

lucién'; y en segundo lugar, no se distinguen, con la claridad

cién del hecho imponible®". MARTINEZ SERRATE, R. "Devolucio-
nes ... ". Ob. cit., pag. 48.
BANACLOCHE distinguia dentro del concepto de devoluciones
tributarias, los siguientes supuestos:
1° Devolucidn de ingresos indebidos.
2° Devolucidén como desgravacidn o incentivo. En este
caso, la devolucidén seria "el efecto del ejercicio
del derecho que nace a favor de una persona fisica
o juridica, legalmente determinada por el ejercicio
de determinada actividad, la realizacidén de ciertas
operaciones y con los requisitos reglamentariamente
establecidos".
3° Devolucidn en la exportacidn del impuesto devengado
al realizarla.
4° Devolucidén en la adguisicidn de bienes de equipo
del impuesto soportado al comprarlos y destinarlos
a cilerta actividad o emplearlos en cierto sector
econdmico. BANACLOCHE PEREZ, J. "Devolucidn de tri-
butos". M.A.E.D.F. 1978. Madrid. 1980, pag. 376.

102 yid. FONSECA CAPDEVILA, E.

"La devolucidn de ingresos indebidos y el principio de
legalidad". C.T., n°® 56. 1986. Vid. también, LEJEUNE VAL-
CARCEL, E. La anticipacidén de ingresos en el Impuesto so-
bre la Renta de las Pergonas Figicas. Edersa. Madrid.
1983,
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del Derecho italiano, las dos especies indicadas de devolucidn

impositiva"t®:,

1.3.4. La distincién entre devoluciones de ingresos tributarios
indebidos y otras devoluciones de naturaleza tributaria con

posterioridad al R.D. 1163/1990.

A ) Reconocimiento de la distincidn por las normas tributarias.

Con la publicacidédn del R.D. 1163/1990, de 21 de septiem-

104

bre -que regula el procedimiento para la realizacidén de devo-

103 Realizada esta advertencia, el Profesor CORRAL concluye:

"Por todo lo razonado, nosotros hemos preferido
-sin perjuicio de dejar sefialada la existencia de las expresiones
italianas ‘reembolso' y de ‘restitucidn', como especies principa-
les de la devolucidn de impuestos genérica-, utilizar la locucién
de ’'devolucidn', tanto para nombrar la figura unitaria y genérica
de la devolucidn de impuestos en general, como sus diferentes
clases, integrantes de la tipologia gque formulamos". CORRAL GUE-
RRERO, L. El derecho del contribuyente ... Ob. cit., pags. 277
y 278.

Afios mé&s tarde, ESEVERRI MARTINEZ expresd:

"... guiero hacerme eco aqui de una sutil distin-
cidén, de incuestionable trascendencia, que no ha tenido el conve-
niente reflejo en los textos normativos y que, en ocasiones, ha
motivado confusionismo o incertidumbre para los tratadistas de
Derecho tributario. Me estoy refiriendo a la distincidn entre de-
volucidén y reembolso de ingresos por la Administracidén. Con la
primera voz se quiere aludir a la restitucidn de cantidades mone-
tarias ingresadas en concepto de tributos que, sin embargo, no
eran exigibles; con la segunda en cambio, queremos abarcar la
restitucidén de ingresos gque originariamente eran debidos pero
que, una vez liquidado el tributo, resultan excesivos ( que no
indebidos )". ESEVERRI MARTINEZ, E. "El pago de intereses ... ".
Ob. cit., pag. 395. ' :

¢ B O.E., nGm. 230/1990, 25 de septiembre, pags. 27871 a
27874 .
También hay que citar las ss. normas forales sobre devolu-
cidén de ingresos indebidos:

-Decreto Foral 145/1990, de 4 de Diciembre por el que se regula
el procedimiento para la realizacidn de devoluciones de ingresos
indebidos de naturaleza tributaria. ( B.0O. de Vizcaya de 27 de
Diciembre de 1990 ).
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luciones de ingresos indebidos de naturaleza tributaria'®®, en
cumplimiento de la previsidn contenida en el articulo 155 de la
L.G.T.~ nuestro ordenamiento juridico reconoce ya dentro de las
devoluciones de naturaleza tributaria en sentido amplio -esto es,
el género**®- la distincién de dos especies devolutivas, a sa-

ber: la devolucidn de ingresos tributarios indebidos en primer

término, y otras devoluciones de naturaleza tributaria en segundo

-Decreto Foral 178/1991, del Consejo de Diputados de 5 de marzo,
por el gus se acuerda la aprobacidén de una Norma de desarrollo
de la Norma Foral General Tributaria de Alava sobre devolucidn
de ingresos indebidcos ( B.O. de Alava de 22 de Marzo de 1991 ).

-Norma Foral 7/1991, de 5 de abril, de Medidas Fiscales Urgentes,
por la que se modifica, en cuanto a la devolucidén de ingresos
indebidos, la redaccidn del articulo 150 de la Norma Foral Gene-
ral Tributaria ( B.O. de Guiplzcoa de 15 de abril de 1991 ).

105 pegse a que el apdo. 2 de la Disposicidén Adicional Quinta
-Ambito de aplicacién- del R.D. 1163/1990, declara que sus dispo-
siciones "se aplicaradn como supletorias en las devoluciones de
cantidades que constituyan ingresos de Derecho piblico, distin-
tos de los tributos", el objeto del presente estudio se centra
gélo en la devolucidn de ingresos indebidos de naturaleza exclu-
sivamente tributaria.

106 El reconocimiento de la existencia de las devoluciones
tributarias en sentido amplio -englobando sus dos modalidades-
por el Derecho positivo se demuestra, por ejemplo, en la O.M. de
27 de julio de 1994, por la que se modifican déterminadas dispo-
siciones sobre ingresos y pagos del Tesoro Plblico.

Asi, en su apdo. Primero se dispone:

"Primero.-El nlimero segundo de la Orden del Minis-
terio de Economia y Hacienda de 27 de diciembre de 1991 por la
que se dictan instrucciones acerca del régimen econdmico finan-
ciero de la Agencia Estatal de Administraciédn Tributaria, respec-
to a la regulacidén de las devoluciones tributarias, queda redac-
tado en los siguilentes términos:

"Segunde. Devoluciones de naturaleza tributaria.

a ) Los Organos competentes de la Agencia efectuaran, con-
forme a lo dispuesto en este apartado, el pago de las devolucio-
nes de naturaleza tributaria reconocidas por drganos de la misma
Agencia o por otros O6rganos de la Administracidén del Estado,
cuando, en este Gltimo caso, no sea realizado el pago por la Di-
reccidn general del Tesoro y Politica Financiera.

b ) A tal fin, antes del 1 de enero de cada afio, el Presi-
dente de la Agencia aprobard y comunicard a la Direccidn General
del Tesoro y Politica Financiera, un programa de las cantidades
que habran de ser destinadas cada mes de dicho afio a atender el
pago de devoluciones de naturaleza tributaria‘'".
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término.

Asi, en la Exposicién de Motivos'®” del R.D. referido se
diferencia entre deveolucidén de ingresos indebidos y otras devolu-
ciones que "no responden propiamente al concepto de ingresos in-
debidos", es decir, otras devoluciones de naturaleza tributaria:

"Ciertamente -se dice- el sistema fiscal espafiol
conoce hoy distintos tributos que originan devoluciones en favor
de los sujetos pasivos, sin gque las mismas respondan propiamente
al concepto de devolucidn de ingresos indebidos ... Sin embargo,
este Real Decreto confia la regulacidn de estas otras devolucio-
nes a las disposiciones propias de cada tributo, sin perjuicio
de extender la aplicacidén de cilertas normas a cualesquiera devo-
luciones de naturaleza tributaria".

Entre estas otras devoluciones de naturaleza tributaria, la
mencionada Exposicidn de Motivos incluye " ... aquellas devolu-
ciones de naturaleza tributaria gque no teniendo su origen en un
ingreso indebido vienen motivadas por la condonacidn graciable
de una sancidn pecuniaria ingresada previamente o por la extin-
cién de una sancidén de esta clase derivada de una infraccién tri-
butaria, como consecuencia de la muerte del sujeto infractor tras
el ingreso de la sancidn pero antes de haber generado firmeza el

acto de imposicién de la misma'.

107 ge entiende por Exposicidn de Motivos lo que en términos
platénicos se llamaria el preludio, es decir, la explicacidn gque
pPrecede a la ley para que sus destinatarios se persuadan de la
bondad de los imperativos que contienen. Vid. BASILE, S. Los
<< valores superiores >>, los principios fundamentales y los de-
rechos v libertades piblicas, pag. 263. Citado por CASADO OLLERO,
G., en "Agpectos constitucionales del Derecho Financiero: elemen-
tos axioldgicos y valorativos del Derecho Financiero actual'.
R.D.F.H.P., n° 203. Septiembre-Octubre. 1989, nota ( 69 ),
pag. 1172.
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El reconocimiento de esta doble modalidad de devoluciones
de naturaleza tributaria queda consagrada en la Disposicidn Adi-
cional Quinta, apdo. 2 del texto normativo aludido, revelandose
con ello ademds su indudable vocacidn integradora:

"Las devoluciones de naturaleza tributaria, dis-
tintas de las devoluciones de ingresos indebidos, previstas en
la normativa especifica de los distintos tributos o en el régimen
juridico comin del sistema tributario continuarén rigiéndose por
sus disposiciones propias. No obstante, seran de aplicacidn a to-
das las devoluciones de naturaleza tributaria las normas conteni-
das en los Articulos 11, 13 y 14 de este Real Decreto”.

Quiere decirse‘con ello que las devoluciones de naturaleza
tributaria, distintas de las devoluciones de ingresos indebidos
se tramitaradn por medio de expedientes colectivos de devolucidn
de acuerdo con la normativa de los correspondientes impuestos
({I.R.P.F., I.V.A., I.8., I1.E., ete. ), =i bien los articulos 11,
13 v 14 del Reglamento citado -referidos al pago de la devolu-
cidén, a su imputacidn presupuestaria y a expedientes colectivos-
se consideran normas de comin aplicacidn a una y otra especie de-
volutiva.

La O0.M. de 22 de marzo de 1991*%®, por la gue se desarrolla
el Reglamento de devolucidn de ingresos indebidos, reconoce tam-
bién de manera expresa, esta diferenciacidn: "De acuerdo con la
Disposicidn Adicional Quinta del Real Decreto 1163/1990, de 21
de Septiembre, las devoluciones de naturaleza tributaria distin-
tas de las devoluciones de ingresos indebidos, previstas en la

normativa especifica de los distintos tributos o en el régimen

1% B.O.E., nGm. 89, de 13 de abril de 1991.
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juridico comin del sistema tributario continuarén rigiéndose por
sus dispogiciones propias. No obstante, seran de aplicacién a to-
das las devoluciones de naturaleza tributaria las normas conteni-
das en los articulos 11, 13 y 14 del Real Decreto 1163/1990, de
21 de Septiembre, asi como las recogidas en esta Orden en desa-
rrollo de dichos preceptos.

En general a falta de normas especialmente aplicables se re-
girédn por lo dispuesto en esta Orden las demd&s devoluciones de
naturaleza tributaria, distintas de las devoluciones de ingresos
indebidog".

Pero también en la Resolucidén 1/1992, de 2 de Enero, de la
Direccidn General de la Agencia Estatal de Administracién Tribu-
taria'®®, se reconoce expresamente la distincién aludida.

Al dictar instrucciones sobre el procedimiento para la tra-
mitacidn y pago de las devoluciones, la Resolucidn citada advier-
te que tal procedimiento de devolucidn serd aplicable "no sélo
a los ingresos calificados como indebidos sino ademéds a las can-
tidades que por la propia gestidn de losg tributos procede devol-
ver a los administrados".

Especialmente el procedimiento de devolucidn en ambos casos
se generaliza en cuanto a "los procesos a realizar una vez reco-
nocido el derecho a la devolucidén", es decir, los procesos de or-

denacidn del pago y ejecucidén material del mismo®'?.

109 B O.M.E.H., nm. 5, de 30 de enero de 1992.

12 En su Instruccidén Primera -Ambito de aplicacién-, se
afirma:

"El procedimiento es aplicable tanto a las devolu-
ciones de ingresos indebidos originadas por una solicitud indivi-
dual de un contribuyente o por la resolucidén de un recurso o re-
clamacidén, como a las devoluciones derivadas de la gestién propia
de los tributos gque normalmente se tramitan por medio de expe-
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Por consiguiente, el Derecho positivo espafiol UGnicamente
distingue dentro del género devoluciones tributarias, entre dos

especies devolutivas: la devolucidn de ingresos tributarios inde-

dientes colectivos de devolucidén de acuerdo con la normativa de
los correspondientes impuestos ( Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas, Impuesto sobre el Valor Afladido, Impuesto de
Sociedades, Impuestos Especiales, etc. )".

En la Instruccién Segunda -Iniciacién del expediente de de-
volucidén de ingresos-, se distingue entre la "devolucidn de in-
gresos indebidog", las "devoluciones de Impuestos Especiales" y
las "devoluciones de ingresos derivadas de las gestidn de los
tributosg". Respecto de estas UGltimas, se establece:

"Cuando se trate de devoluciones derivadas de la
gestidn propia del I.R.P.F., I.V.A., Impuesto sobre Sociedades
o cualguier otro tributo en que sus normas reguladoras establez-
can un procedimiento de devolucidén mediante expedientes colecti-
vos, la gestidn de las mismas continuard realizédndose de acuerdo
con las instrucciones en vigor y soportada en sus propios siste-
mas informéticos.

Asimigmo, la devolucidn del I.V.A. a exportadores se gestio-
nard conforme a los procedimientos y aplicaciones informédticas
vigentes".

Incluso en esta Instruccidn Segunda parece distinguirse una
tercera especie devolutiva "Otras devoluciones tributarias":

"Las devoluciones tributarias reguladas por el
Real Decreto 1285/1991, de 2 de agosto, por el que se establece
el procedimiento de pago de intereses de Deuda del Estado en ano-
taciones a los no residentes que inviertan en Espafia sin media-
cidén de establecimiento permanente, continuaran rigiéndose por
esta disposicidn reglamentaria'.

En la Instruccién Tercera -Reconocimiento del derecho a la
devolucidn-, la Resolucidn reafirma la distincidédn aludida.

En la Instruccidn Cuarta -Ordenacidén del pago-, se regula
un proceso de ordenacidn de pago que se declara comin para toda
clase de pagos por devoluciones, cualquiera que sea el origen vy
la naturaleza de la devolucién que se va a satisfacer, tanto si
gse trata de devoluciones de ingresos calificados como indebidos,
como de devoluciones derivadas de las liquidaciones de cada tri-
buto en particular, o de otras devoluciones tributarias:

"El proceso de ordenacidén de pago serd comin para
todog los pagos por devoluciones, cualguiera gue sea el origen
y naturaleza de la devolucién que se va a satisfacexr".

Por dltimo, la Resolucidédn 1/1992, de 2 de enero, en su Ins-
truccidn Octava -Normas transitorias-, determina:

"Los cheques emitidos correspondientes a devolu-
ciones derivadas de la gesgtidén propia de los tributos cuyo pago
se hubiera ordenado hasta 31 de diciembre de 1991, que por cual-
gquier circunstancia no hubieran sido recibidos por el contribu-
yvente y se encuentren en poder de los organos de la Agencia, se-
ran entregados por el &érgano competente de esta si eg requerido
por aquel durante su plazo de vigencia".
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bidos, de un lado y otras devoluciones de naturaleza tributaria,

de otro.

B ) Devolucidédn de ingresos tributarios indebidos. Supuestos en

el Derecho Tributario espafiol.

Con cardcter general, y como se analizard en el apartado re-
ferido a la naturaleza juridica y fundamento de esta especie de-
volutiva, la idea de ingreso indebido ha de formularse desde la
concepcidn mads amplia de la obligacidén legal de contribuir, que
confiere a la Administracidén una potestad fiscal para hacerla
efectiva, en un maréo de relaciones de sujecidn del ciudadano a
la Hacienda Plblica, que implica derechos y deberes reciprocos.

En la devolucidn de ingresos tributarios indebidos se in-
cluyen aquellas prestaciones patrimoniales que fueron efectuadas
sin ser nunca debidas, esto es, ingresos ilegales ab initio, sea
por inexistencia o ineficacia de la obligacidn de realizarlos o
por mero error'l.

En Derecho Tributario, afirma PRAENA REQUENA, ingreso inde-
bido es "toda entrega de dinero al Tesoro sin tener derecho a
percibirla, y no se tiene derecho a percibirla porque la relacidn
juridica tributaria no esté legalmente constituida, ya sea porque
el sujeto pasivo no ha realizado el hecho imponible y, no obstan-
te, le ha sido exigido el pago del impuesto, bien porque la cuan-
tia de la base imponible era inferior a la liquidada por la Admi-

nistracién, o bien porque ha realizado el pago del mismo impuesto

1 PRAENA REQUENA, A.
"Los expedientes de devolucidn de ingresos indebidos".
R.H.P.E., n°® 16. 1972, pédg. 268.
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dos veces. En todos estos supuestos existe un ingreso indebido,
porque la norma tributaria no ha sido validamente aplicada y, en
consecuencia, el pago reclamado por la Administracidn se convier-
te en un ingreso ilegitimo, naciendo de esa invalidez una accidn
de restitucidén a favor del sujeto obligado al pago frente a la
Administracidén tributaria".

La devolucidn de ingresos tributarios indebidos es, pues,
consecuencia de una entrega al Tesoro no ajustada a derecho.

No obstante, también se puede considerar que surge el dere-
cho a la devolucidédn cuando se trata de ingresos indebidos sobré-
venidos. Es decir, ingresos que en el momento de exigirse eran
"debidos" por ser conformes a la ley, pero que posteriormente son
ilegales por concurrir ciertas circunstancias'?.

El indebido sobrevenido tiene lugar cuando habiéndose eje-~
cutado el ingreso correctamente dicha ejecucidn deviene contra-
dictoria con el 'deber ser' expresado en la voluntad legislati-
va. Para ello es necesario gque ge produzca una alteracidén en la
voluntad legislativa que sblo podrd ser provocada por el propio
legislador o por el TCY™?, en su condicidén de revisor de las de-
cisgsiones legislativas y, ademds, que esa alteracidn legislativa
afecte al ingreso hecho con anterioridad, lo que podréd ocurrir

cuando la nueva ley tenga efectos retroactivos negadores del in-

M2 yvid. GARCIA NOVOA, C. Ob. cit., pag. 122.

112 yvid. S8TC 45/1989, de 20 de febrero, F.J. 11. En dicha
sentencia se negd la devolucidn del I.R.P.F. ingresado en virtud
de la ley declarada inconstitucional, argumentando el interés pi-
blico tutelado por la normas tributarias como criterio aplicativo
de las mismas:

" ... tampoco en lo que se refiere a los pagos he-
chos en virtud de autoliquidaciones o liquidaciones provisionales
o definitivas acordadas por la Administracidén puede fundamentar
la nulidad que ahora acordamos pretensidn alguna de restitucidn".
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greso o cuando la retroactividad de la STC afecte ’'ex tunc' a los
pagos realizados al amparo de la norma declarada inconstitucio-
nal**,

De la normativa tributaria vigente, se pueden distinguir los
siguientes grupos de supuestos en los que se origina el derecho
a la devolucidn del ingreso tributario indebidamente realizado.

1° En el primer grupo se incluyen los supuestos referi-
dos en el apdo. 1 del articulo 7 del R.D. 1163/1990°:

a ) Duplicidad de pago de deudas u obligaciones
tributarias.

b ) Exceso de la cantidad pagada sobre el importe
de las deudas u obligaciones tributarias liquidadas por la Admi-
nistracidn o autoliquidadas por el propio obligado tributario.

¢ ) Ingresos por deudas ya prescritas, por haber
transcurrido el plazo de gque dispone la Administracidédn para exi-
girlas o liquidarlas.

2° El apdo. 2 del articulo 7 del R.D. 1163/1990 recoge

el segundo bloque de supuestos en los que puede originarse el de-

4 Eg lo que en el Derecho italiano se llama indebiti sopra-
venuti, estableciéndose una accidn autdnoma de reembolso para los
mismos en el articulo 16 del D.P.R. nim. 636/1972. POTITO, E.
"Azione di accertamento e ripetizione dell’indebitc in materia
tributaria". Riv. Dir. Fin. Sc. Fin. 1974, pag. 137.

15 Estos tres supuestos presentan como rasgo comin la ine-
xistencia en los mismos de un acto o una actuacidén administrati-
va gque provoque el ingreso indebido.

Al contrario: son actuaciones del propio particular, que no
fueron exigidas nunca por la Administracidén y contra las que, en
consecuencia, resulta imposible iniciar una via impugnatoria.

Asi se explica que realizado el ingreso concurriendo alguno
de los supuestos citados, se faculte una revisién de esas actua-
ciones del propio interesado al no ser impugnables ni por reposi-
c¢idén ni por la via econdmico-administrativa.

Ello subraya la plena relevancia que en relacidn a estos su-
puestos tiene el procedimiento de devolucidn y de reconocimiento
del derecho a la misma que regula el Decreto mencionado.





