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recho a la devolucidén del indebido tributario.

Asi, este apdo. establece que procedera la devolucidén por
indebido de un ingreso gque haya sido rectificado por la Adminis-
tracién, de oficio o a instancia del interesado, al padecer en
la liquidacidn u otro acto de gestidn tributaria, cualquier error
material, de hecho o aritmético ( no se fija, pues, un numerus
clausus en cuanto a los errores de hecho determinantes del carac-
ter indebido del ingreso y de su consiguiente devolucidn ).

El érgano competénte para instruilr el procedimiento y reco-
nocer, si procede, el derecho a la devolucidn serd el mismo que
dictd el acto objeto de la rectificacidn practicada.

3° Devolucién de ingresos indebidos efectuados por el
obligado tributario mediante declaraciones-liquidaciones o auto-
ligquidaciones, que no hayan dado lugar a una posterior liquida-
cidn definitiva ni a una liquidacidén provisional por las mismas
razones que justifican la peticién de devolucién ( articulo 8 del
Reglamento del procedimiento de devolucidén de ingresos indebi-
dos ).

No se establece limitacidén alguna de los motivos que pueden
determinar el cardcter de indebido del ingreso cuya devolucidn
se pretende, por lo que esta procederd tanto cuando exista error
de hecho como cuando se cometa un error de derecho.

El mismo articulo 8 establece el procedimiento a seguir para
la devolucidén, por indebidas, de cantidades autoliquidadasg e in-
gresadas por el administrado.

4° En el articulo 9 del R.D. 1163/1990 se regula la de-
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volucidn de cantidades indebidamente retenidag?'®

vy repercuti-
das.

5° Otro grupo de supuestos que dan lugar a la devolu-
cidén de ingresos indebidos son aquellos cuyo reconocimiento deri-
va de la resolucidn de recursos administrativos o de sentencias
judiciales, de liquidaciones provisionales o definitivas y de
otros acuerdos o resoluciones administrativas, distintos de los
anteriores, que supongan la revisidén o anulacidén de actos admi-
nistrativos que hubieran originado el ingreso indebido ( articu-
lo 10 del Reglamento ).

En estos casos, el reconocimiento del derecho a la devolu-
cidén se produce en tales actuaciones gestoras o revisoras. La
ejecucidén de la devolucidn se lleva a cabo conforme al procedi-
miento arbitrado por el R.D. referido.

6° La Disposicidn Adicional Segunda del R.D. 1163/1990,
después de declarar, en aras de la seguridad y certeza de las re-
laciones juridicas, que "No serdn objeto de devolucidn los in-

gresos tributarios efectuados en virtud de actos administrativos

¢ Regpecto de la devolucidn de retenciones excesgivas el

Profesor BAENA AGUILAR considera que "En puridad, el exceso de
pagos a cuenta sobre la obligacidén tributaria definitiva no es
exactamente un ingreso indebido; constituye un ingreso << debi-
do >>, conforme a las normas que regulan dichas obligaciones a
cuenta, que sdlo genera un derecho a devolucidédn cuando, llegada
la fecha de devengo de la obligacidn principal, esta no nace o
lo hace en un importe inferior al ingresado a cuenta. Sin embar-
go, a efectos procedimentales, el Real Decreto 1163/1990 incluye
este supuesto como un caso especifico de devolucidn de ingresos
indebidos".

Véase el estudio que este autor realiza sobre el problema
de la devolucidn de retenciones excesivas sobre las rentas obte-
nidas sin mediacidén de establecimiento permanente, en La obliga-

cién real de contribuir en el Impuesto sobre la Renta de las Per-
sonag Fisicas. Aranzadi. Pamplona. 1994, pags. 460 a 468.
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que hayan adquirido firmeza", admite en su parrafo segundo®’ la
devolucién de un ingreso que resulte indebido al haber sido de-
clarado nulo de pleno derecho o anulado mediante los procedi-
mientos especiales de revisidn a gque se refieren los articulos
153, 154™%, v 171 de la L.G.T.
7° Por Gltimo, otro supuesto en el gque puede originarse
el derecho a la devolucidn de ingresos tributarios indebidos esg
el relativo a los derechos aduaneros.
Asi lo prevé el apdo. 4 de la Disposicidn Adicional Quinta
del R.D. que se analiza, al establecer el caracter supletorio del

mismo, remitiendo su regulacidén a lo establecido en los Regla-

117 g1 parrafo segundo de la Disposicidn Adicional Segunda
del Reglamento que se examina, dispone:

"No obstante, los obligados tributarios podrén so-
licitar la devolucidn de ingresos efectuados en el Tesoro, ins-
tando la revisidén de aquellos. actos dictados en via de gestidén
tributaria que hubiesen incurrido en motivo de nulidad de pleno
derecho, que infringiesen manifiestamente la Ley o gque se encon-
trasen en cualguier otro supuesto andlogo recogido en los articu-
los 153, 154 y 171 de la Ley General Trlbutarla y en las leyes
o dlSpOSlCloneS especialeg".

118 Fn la STSJ de Valencia de 28 de diciembre de 1995
( Ref. 9605/3 ), se considerd procedente la devolucidn de un in-
greso indebido, pese a la firmeza de la ligquidacidén, si esta se
funda en una norma reglamentaria anulada.

Asi, en su FJ Cuarto, el TSJ declard que " ... los actos ad-
ministrativos en cuestidn no por firmes son insusceptibles de re-
visibén, vy, por ende, anulados y dejados sin efecto. Sin necesidad
de acudir al supuesto de la nulidad radical -en el que seria pal-
maria la imprescriptibilidad de la accidn de nulidad- ... la anu-
labilidad fundada en la infraccién manifiesta de Ley puede ser
objeto de revisidébn a instancia del interesado en aplicacién pro-
gresiva del articulo 154 de la Ley General Tributaria, expresa-
mente admitida por la propia Administracidn en la disposicidn
adicional segunda del Real Decreto 1163/1990, ... segundo pérra-
fo ... ".

Un extracto de esta STSJ de Valencia se puede encontrar en
la revista Quincena Fiscal, n° 5. Marzo de 1996 ( pags. 23-25 ).
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mentos comunitariocs!?®

C ) Otras devoluciones de naturaleza tributaria. Supuestos en

el Derecho Tributario espafiol.

El bloque otras devoluciones de naturaleza tributaria se re-
fiere a aquellos ingresos que son debidos y legales, pero que
posteriormente, practicada la liquidacidn del impuesto, resulta
un saldo a favor del éontribuyente.

Con la expresidn reembolso, se alude, pues, a la devolucidn
contemplada legalmente en la estructura de cada tributo como me-
dio de correccidn cuantitativa de uno de sus elementos esencia-
les: la cuocta.

Siendo los reembolsos devoluciones derivadas de la mecénica

1% g8in perjuicio de que este tema se estudia con mayor dete-
nimiento al tratar, en el Cap. correspondiente, la normativa re-
guladora de los supuestos de devolucidédn de ingresos tributarios
indebidos en el Derecho Comunitario, se puede adelantar aqui que
el articulo 236 del Reglamento ( CEE ) n° 2913/1992 del Consejo,
de 12 de octubre, por el que se aprueba el Cédigo Aduanero Comu-
nitario de 1992, prescribe:

"se procederd a la devolucién de los derechog de
importacidén o de los derechos de exportacidn siempre que se com-
pruebe que en el momento en gue se pagaron su importe no era le-
galmente debido".

El texto comunitario se estd refiriendo a ingresos que son
ya ilegales en el instante mismo en que se efectuaron, al condi-
cionar su devolucidn a la comprobacidn de la ilegalidad de los
migmos en el momento del ingreso a la Administracién nacional,
por lo que se trata, por tanto, de un claro supuesto de devolu-
cidén de ingresos tributarios 1ndeb1dos, pues ya cuando se ingre-
saron eran contrarios a derecho. '

CASANA MERINO fundédndose en el articulo 2 del derogado Re-
glamento de la CEE niGm. 1430 del Consejo, de 2 de julio de 1979
considerd que "dada la amplitud de los términos del referido ar-
ticulo, gue prevé la devolucidn ’‘por cualquier motivo', siempre
gue la deuda ingresada sea superior a la debida, es previsible
en el reintegro de los impuestos aduaneros la existencia no sélo
de derechos de reembolso, ... , sino también de devolucidn" ( de
ingresos indebidos, se entiende ). CASANA MERINO, F. La devolu-
cién ... Ob. cit., pag. 33.
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propia seguida en la gestidn liquidatoria de cada figura tributa-
ria, carecen de una naturaleza homogénea. No responden a un con-
cepto unitario, sino a una pluralidad de situaciones juridicas.
Sus Gnicos rasgos comunes -ademds del rasgo negativo de que la
consiguiente obligacién de restitucidn no nace del carédcter inde-
bido del ingreso realizado- radican en la posicidn acreedora gue

120 v en que el derecho

ocupa el particular frente a la Hacienda
de reembolso y el procedimiento a seguir para obtener su realiza-
cidén se encuentran normalmente regulados en la normativa propia
de cada tributo. Si bien -como se ha analizado con anterioridad-
existen normas comunes a los reembolsos y a la devolucidn de in-
gresos tributarios indebidos.

Puede procederse también al reembolso como consecuencia de
un acontecimiento sobrevenido: alteracidén de las relaciones juri-
dicas entre contribuyente y Administracidén que incidan en el pre-
supuesto que constituye el hecho imponible, ya sea por modifica-
cién de la capacidad econdmica del sujeto pasivo, por motivos de
politica econdmica, por comparacién con cantidades anticipadas
por el sujeto pasivo o por cualquier otra causa.

El reembolso de cantidades anticipadas tiene su origen en
un ingreso realizado conforme a la ley, legal pues, por ser ini-
cialmente debido, pero que habiéndose realizado en exceso ha de

procederse a su restitucidn®??.

2% FALCON TELLA, R.
La prescripcidn en materia tributaria. Ed. La Ley. Ma-
drid. 1992, pag. 38.

121 vid. ESEVERRI MARTINEZ, E.
"El pago de intereses...". Ob. cit.
En el mismo sentido se manifiesta LEJEUNE, cuando afirma gue
los ingresos excesivos ( supuesto de reembolso ) son debidos y
perfectamente legales, dado que son consecuencia de una norma ju-

- ~--~.m-fli
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Entre los supuestos de otras devoluciones de naturaleza tri-
butaria en el Derecho interno espaficl -como le denomina la norma
tributaria- o de reembolso -como es designada esta especie devo-
lutiva por la doctrina- destacan los siguientes:
1° En el I.R.P.F., la devolucidén del exceso de pagos

122,

a cuenta retenciones, pagos fraccionados, ingresos a cuenta

ridica que establece el deber de efectuarlos, de forma, pues, que
cuando se lleva a cabo su restitucidn se estd procediendo al
reintegro de ese exceso de ingreso legalmente recaudado ab ini-
tio.

En cambio, cuando la devolucidn trae causa de un error en
el ingreso o una irregularidad en el desarrollo del procedimiento
liquidatorio, ( supuesto de devolucidn de ingresos indebidos )
el ingreso es ilegal, no debido, y ha de arbitrarse su restitu-
cidén. Vid. LEJEUNE VALCARCEL, E. Ob. cit., pags. 92-94.

122 pATAO distingue este supuesto de devoluciédn tributaria
de los pagos anticipados ( retenciones y pagos fraccionados ) en
cuanto excedan de la deuda tributaria del I.R.P.F., de la devolu-
cibén de ingresos indebidos del articulo 155 de la L.G.T.:

"Los pagos anticipados no son indebidos sino, por
el contrario, obligatorios, pero sujetos en cuanto a su definiti-
va eficacia a las resultas de la ligquidacibén de la obligacidn
tributaria y compensaciones a favor o en contra del contribuyente
a que esta dé lugar". PALAO TABOADA, C. y Otros. Comentarios a
la Ley del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas. Civi-
tas. Madrid. 1983, pag. 560.

Igualmente, ESEVERRI evidencia "el distanciamiento del expe-
diente para la devolucidn de cantidades anticipadas en el IRPF
y el regulado en el articulo 155, LGT", y lo justifica afirmando
gque " ... en el fondo de la cuestidn subyace una absoluta incom-
patibilidad entre ambos expedientes devolutorios porgque su natu-
raleza y su origen son extraflos entre si. E1l de ingresos indebi-
dos es consecuencia de una entrega al Tesoro no ajustada a Dere-
cho: el de devolucidn de cantidades anticipadas en el IRPF tiene
su origen en un ingreso efectuado conforme a Ley, el ingreso rea-
lizado es legal pero se ha hecho en exceso, por lo que debe pro-
cederse a su restitucidn'". ESEVERRI MARTINEZ, E. Ob. cit., pags.
396 y 397. :

Por Gltimo, GARCIA NOVOA advierte la necesidad de distinguir
entre la devolucidén de las retenciones practicadas a cuenta en
el I.R.P.F., en cuanto sobrepasan la cuota del impuesto, de "...
los supuestos, también susceptibles de devolucidén, de retenciones
Propiamente indebidas. Porgue en tanto la retencidén constituye
la satisfaccién por el retenedor de una obligacién con medios
econémicos del contribuyente que se satisface porque se ha reali-
zado parcialmente el presupuesto material del hecho imponible,
dicha obligacién puede resultar indebida por las mismas razones
que el tributo pagado por el contribuyente. Cuando la retencidn
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( articulo 100 de la Ley y articulo 66 del Reglamento del
I.R.P.F. ).

2° Las devoluciones de oficio en el Impuesto de Socie-
dades ( articulo 145 de la Ley y articulos 263 a 268 del Regla-
mento del I.S. )™,

3° El reembolso de la deuda del donante satisfecha por
el donatario ( articulo 37.2 del Reglamento del Impuesto sobre
Sucesiones y Donaciones )%,

4° En el Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y
Actos Juridicos Documentados, el reembolso que corresponda por
nulidad, resolucidén o rescisidn del acto o contrato gravado ( ar-

ticulo 57 del Texto Refundido del I.T.P. y A.J.D. y articulos 95

y 119 del Reglamento del I.T.P. vy A.J.D. )™,

se practicase indebidamente y se haya ingresado en el Tesoro por
el retenedor, el contribuyente, s8i no ha computado lo retenido
en su correspondiente declaracidn, tendréd derecho a solicitar la
deveolucidén de la retencidn indebida". GARCIA NOVOA, C. La devolu-
cibén de ingresos ... Ob. cit., pags. 159-160.

23 El articulo 100 de la Ley 18/91, de 6 de junio, del
I.R.P.F. ( B.O.E. de 7 de junio ) ha sido modificado por la Ley
43/1995, de 27 de diciembre del Impuesto de Sociedades ( B.O.E.
28 de diciembre de 1995, ndm. 310 )

R.D. 1841/1991, de 30 de diciembre, por el que se aprueba
el Reglamento del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas
( B.O.E. de 31 de diciembre ).

124 T.ey 43/1995 de 27 de diciembre de 1995, del I.S. ( B.O.E.
28 de diciembre de 1995, ntGm. 310 ).

R.D. 2631/1982, de 15 de octubre ( B.O.E. de 21 de octu-
bre ), por el que se aprueba el Reglamento del I.S.

25 R.D. 1629/1991, de 8 de noviembre, por el que se aprueba
el Reglamento del I.8.D. ( B.O.E. de 16 de noviembre ).

2 R.D. Legislativo 1/1993, de 24 de septiembre, por el que
se aprueba el Texto Refundido de la Ley del I.T.P. y A.J.D.
( B.O.E. de 20 de octubre }.

R.D. 828/1995, de 29 de mayo, por el gue se aprueba el Re-
glamento del I.T.P. y A.J.D. ( B.O.E. nlGm. 148, de 22 de junio
de 1995, pag. 18762 y ss. ).
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5° Las devoluciones en el I.V.A. ( articulos 115 a 119
de la Ley y articulos 29 a 32 del Reglamento del I.V.A. )%,

6° Las devoluciones procedentes en la gestidn de los
Impuestos Especiales ( articulos 10, 22, 40.3, 43, 52, 62 y Dis-
posicién Transitoria Cuarta de la Ley de I.E.*?® y articulos 6
a 10, 80, 100, 109, 124 y 125 del Reglamento de los I.E. ),

7° En el Impuesto municipal sobre el Incremento del Va-
lor de los Terrenos de Naturaleza Urbana, el reembolso previsto
en similares términos por el articulo 110.2 de la Ley Reguladora
de las Haciendas Localesg®.

8° Devolucidn de los derechos arancelarios a la impor-

tacidn y exportacidén®™?!.

27 Ley 37/1992, de 28 de diciembre, del I.V.A. ( B.O.E. de
29 de diciembre ).

R.D. 1624/1992, de 29 de diciembre, por el que se aprueba
el Reglamento del I.V.A. ( B.O.E. de 31 de diciembre de 1992 ).

Vid. también la O.M. de 22 de diciembre de 1995 por la que
se regula el pago de las devoluciones del I.V.A. a no residentes
{ B.O.E. nim. 309, de 27 de diciembre ).

128 Ley 38/1992, de 28 de diciembre de I.E. ( B.O.E. 29 de
diciembre ).

129 R.D. 1165/1995 de 7 de julio, por el que se aprueba el
Reglamento de log I.E. ( B.O.E. 28 de julio de 1995, nim. 179 ).

130 1, R.H.L. 39/1988, de 28 de diciembre ( B.O.E. de 30 de
diciembre ).

21 aqui se incluiria la técnica del draw-back o devolucidn
de los derechos pagados por la importacidén de las materias primas
para la elaboracién de productos que posteriormente se exportan.

Para FUENTES QUINTANA la figura del draw-back, "consiste en
la devolucidn al exportador del impuesto pagado al importar las
materias primas, y cuyo reembolso se efectda en el momento de ex--
portar el producto elaborado. Este sistema tiene el inconvenien-
te de que el exportador debe anticipar, en cualgquier caso, a la
Administracidén fiscal una cierta cantidad de dinero, y ademés se
puede exagerar el importe de la devolucidn de modo que esta encu-
bra una auténtica prima a la exportacidn, oculta a los ojos del
pais importador". FUENTES QUINTANA, E. Hacienda Pidblica. Teoria
de los Ingresgos Plblicos. Lecciones del Curso Académico 1968-69.
Madrid. 1968, pag. 279.
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9° El reembolso de tasas cuando no se efectle el servi-
cio por cuya realizacidn se pagd la contraprestacidén ( articulo
12 de la Ley de Tasas y Precios Publicos ).

10° Devolucién de sanciones por concesidn graciable o
muerte del sujeto infractor ( articulo 16 del R.D. 1163/1990, de
21 de septiembre )3,
11° La devolucién a los inversores no residentes del

importe de la retencidn practicada sobre los intereses de la Deu-

da PUblica que perciban®™*.

En esta materia rige el Convenio Internacional para la Sim-
plificacidén v Armonizacidn de los Regimenes Aduaneros, firmado
en Kyoto, el 18 de mayo de 1983 y al que Espafla se adhirid me-
diante Instrumento de 13 de junio de 1991 ( B.O.E. 6 de agosto
de 1991, ndm. 187 ).

En su Anexo E-4 se establecen los supuestos, condiciones,
plazos, formalidades y pagos por cuyo medio se obtiene la devolu-
cién de los derechos pagados de lo que, posteriormente se exporta
( draw-back ).

En el Anexo F-6 del Convenio referido, se regula la devolu-
cién de los derechos e impuestos a la importacidén en los casos
de error en la liquidacidén, mercancias con valor inferior al de-
clarado, inexactitud en la clasificacién arancelaria, pérdida o
deterioro de las mercancias, rehuse de las mismas o falta o merma
en ellas, asi como las modalidades de la devolucidn y los plazos
en gue debe efectuarse.

32 Ley 8/1989, de 13 de abril, de Tasas y Precios Plbicos
{ B.O.E. de 15 de abril ).

1¥3 Bl que la naturaleza de la devolucidn de sanciones condo-
nadas sea la de un reembolso y no la de un ingreso indebido, que-
da demostrada cuando el R.D. estudiado arbitra expresamente un
plazo prescriptivo para una y otra especies devolutivas.

De este modo, el apdo. 4 del articulo 16, para las devolu-
ciones de sanciones condonadas o extinguidas ( "El derecho a las
devoluciones de naturaleza tributaria a que se refiere este arti-
culo prescribird a los cinco aflos, ..." ), y el articulo 3.1. pa-
ra las devoluciones de ingresos indebidos ( "prescribird a los
cinco afios el derecho a la devolucidédn de ingresog indebidos" ).

134 R.D. 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 Espafila sin media-
cidén de establecimiento permanente ( B.O.E. de 9 de agosto de
1991 ).

En este R.D. se arbitra un procedimiento &gil y eficaz, a
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12° El1 derecho de reembolso de los responsables*3®.

D ) Aceptacidn de la distincidn por la doctrina espafiola.

El reconocimiento expreso que nuestro Derecho positivo rea-
liza ya -a raiz del R.D. 1163/1990- de la distincidn entre estas
dos modalidades de devoluciones tributarias -la devolucidn de in-
gresos indebidos y la devolucidn ocasionada por la gestidn misma
del tributo, integradas ambas en dos tipos de procedimientos di-
ferentes, el procedimiento de revisidén tributaria y el procedi-
miento de gestidn- ha tenido un amplia aceptacidn en la doctrina
tributaria espafiola.

Y es que la clasificacién de las devoluciones tributarias
en devoluciones de ingresos tributarios indebidos y otras devolu-

ciones de naturaleza tributaria, se encuentra ya plenamente con-

través del mecanismo de la "devolucidn de oficio" que, sin per-
juicio del necesario control para garantizar que los inversores
residentes continGen sometidos a la retencién, facilite que los
inversores no residentes no padezcan un menoscabo financiero con-
siderable por el retraso en la percepcién de los rendimientos de
la Deuda Publica espafiola retenidos.

VID. también, la O.M. de 16 de septiembre de 1991, por la
que se desarrolla el R.D. 1285/91, de 2 de agosto de 1991 ante-
dicho ( B.O.E. de 21 de septiembre de 1991 ). Vid. BAENA AGUILAR,
A. La obligacidén real de contribuir ... Ob. cit. pag. 466.

135 Este derecho es calificado por el Profesor BAENA AGUILAR
como una obligacidén extratributaria. El autor citado explica asi
este punto aplicado al ambito de la obligacién real de contri-
buir: ' .

"El responsable ( pagador, depositario o gestor,
© bien representante colaborador en infracciones tributarias )
responde solidariadamente con el sujeto pasivo de una deuda
propia, pero sin el derecho de regreso el no residente obtendria
una ganancia injusta. Noétese que la solidaridad se produce entre
cada responsable y el sujeto pasivo -reembolso propiamente dicho-
Yy entre los distintos responsables entre si ( prorrateo, en puri-
dad )". BAENA AGUILAR, A. La obligacidn real de contribuir
Ob. cit., pag. 469.
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sagrada por el Derecho Tributario espafiol vigente, que ha de ser-
vir asi en esta materia como ineludible punto de referencia.

En consecuencia, se puede afirmar que tras dictarse el Re-
glamento regulador del procedimiento para la realizacidn de la
devolucién de ingresos indebidos, un sector casi mayoritario®®*
de la doctrina espafiola ( CASANA MERINO®’, CRUZ AMOROS™,
GARCIA NOVOA? ) reconoce como Unica clasificacidén véalida de
las devoluciones de naturaleza tributaria la gue el propio orde-
namiento establece.

En este sentido, LOZANO SERRANO y MARTIN QUERALT™® advier-
ten que el articulo 155 de la L.G.T. "no abarca todos los supues-

tos de devolucién de ingresos tributarios, sino sélo de los ’'in-

136 Ccggi mayoritario porque NAVAS VAZQUEZ -como se examina
seguidamente- no acepta esta distincidn.

137 CASANA MERINO, F. La devolucién ... Ob. cit.

13 Egte autor acepta esta distincidn al afirmar:

"... hoy no es facil obtener la devolucidn de los
ingresos efectuados por un obligado tributario sin ser exigibles
por parte de la Administracién, lo gque no impide que funcionen
con cierta regularidad procedimientos de devolucidn concretos en
determinados impuestos, como el que grava la Renta de las Perso-
nag Figicas ( I.R.P.F. ), y en el Impuesto sobre el Valor Afiadido
( I.V.A. ), las devoluciones a los exportadores registrados. Pero
ni estos son supuestos de devolucidn de ingresos indebidos stric-
tu gensu, ni en los demds casos puede apreciarse igual regulari-
dad gue en los mencionados". CRUZ AMOROS, M. "La devolucidn de
ingresos indebidos”. R.D.F.H.P., n° 187. 1987, pag. 70.

139 Este autor expone asi la diferenciacién referida:

"Cuando la obligacidén de devolucidédn no nace de un
ingreso indebido, ... estariamos ante una materia ajena a nuestro
estudio, 'pues no toda devolucidn de impuestos es devolucidn de
ingresos indebidos. Por eso, existen supuestos de devoluciones
que no tienen como fundamento la contradiccidn entre el pago
efectuado y la exigencia de los tributos de acuerdo con los prin-
cipios constitucionales, sino otros motivos distintos". GARCIA
NOVOA, C. La _devolucidén ... Ob. cit., pags. 153 y 155.

140 T, 0ZANO SERRANO, C. y MARTIN QUERALT, J.
Curso de Derecho Financiero v Tributario. Ed. Tecnos.
5% ed., 1994, péag. 503.
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debidos', esto es, los que no se debian cuando fueron efectuados.
Por eso, los ingresos en virtud de una norma o de un acto admi-
nistrativo gue los exigen nunca son indebidos, pues constituyen
el cumplimiento del deber gque una u otro imponen. Cuesgtidn dis-
tinta es la de que esa norma O ese acto que‘exigen el ingreso
sean ilegaleg, pero para apreciar este cardcter habrdn de impug-
narse a través de los oportunos procedimientos revisores, y si
asi se estimara, originarian una devolucidn, pudiendo convertir
desde entonces el ingreso en indebido. Quedando también al margen
del articulo 155 de la Ley General Tributaria los supuestos de
devoluciones de tributos especificos previstos en sus propias
normas reguladoras'( como I.R.P.F., I.8., I.V.A., etc. ), que
tampoco eran ingresos indebidos cuando se efectuaron. Por ello,
si bien se observa, los motivos especificos citados por el Arti-
culo 7.1 del Reglamento de devolucidn de ingresos guardan en co-
min el que son actuaciones del obligado sin acto administrativo
ni norma que les exija ese ingreso, y ello les convierte en inde-
bidos desde su origen".

También PEREZ ROYO™! al estudiar la devolucidn de ingresos
indebidos afirma que "Debemos advertir de entrada que el procedi-
miento a que se refiere el Articulo 155 de la LGT, y que regula
en concreto el citado RD 1163/1990, concierne UGnicamente a lo que
podemos llamar ingresos indebidos en el sentido estricto del tér-
mino. Aclaremos esto: la devolucidn de cantidades ingresadas pue-
de producirse por diferentes causas. En algunos casos estas en-

tran dentro del mecanismo normal de aplicacidn de determinados

141 PEREZ ROYO, F.
Derecho Financiero vy Tributario. Parte General.
Civitas. Madrid. 1994, pégs. 279 y 280.
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impuestos. Es lo que sucede, por ejemplo, con el IRPF, en el caso
de gue se hayan producido retenciones superiores a la cuota dife-
rencial, o en el IVA cuando las cuotas a deducir sean superiores
a las devengadas a cargo del sujeto pasivo. Estos supuestos dan
lugar a devoluciones que, sin embargo, no son encajables dentro
del concepto de ingresos indebidos en el sentido estricto del
término. Este concepto -y sobre todo el procedimiento a que se
refiere el articulo 155 LGT queda reservado a los casos en que
la devolucidén se deriva de una anomalia en el procedimiento de
gestidén ... ".

La devolucién de ingresos tributarios indebidos aparece como
la modalidad devolutiva més elaborada. En efecto, la dedicacién
al estudio y sistematizacidén de esta devolucidn tributaria ha si-
do v es, preferente y mayoritaria®?.

Sin embargo, la otra especie devolutiva -los reembolsos- no
ha merecido la misma atencidn en la literatura juridico-tributa-

riats,

2 NAVAS VAZQUEZ advierte " ... la evidente diferencia de
interés gue ha despertado en la doctrina uno y otro tipo de devo-
lucidén; un somero andlisis de la bibliografia bastard para com-
probar la desproporcidn entre el gran nimero de estudios dedica-

dog a ... la devolucidn de ingresos indebidos y los pocos rela-
tivos a log demés supuestos de devolucidn". NAVAS VAZQUEZ, R. La
devolucién ... Ob. cit., pé&g. 22.

3 NAVAS VAZQUEZ explica asi este fenbmeno:

" ... la doctrina se ha inclinado por aquella cla-
se de devoluciones en que ha visto mayores posibilidades técni-
cas, soslayando el estudio de los casos de mds dificil engarce
v pretendiendo que los supuestos que cabalmente no pueden califi-
carse de ingreso indebido, pero gue tienen de suyo una gran im-
portancia practica, entran velis nolis en dicha categoria. Es es-
to lo que justifica, en nuestra opinidn, que se considere ingreso
indebido, por ejemplo, el basado en una norma posteriormente de-
clarada inconstitucional y que exista una tendencia doctrinal muy
generalizada en pro de la ampliacidén de los supuestos de ingreso
indebido; situacidén que, ademds, se explica como forma de superar
las dificultades que los propios procedimientos y el régimen de
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Ya CORRAL GUERRERO™! denuncié "la insuficiencia de una or-
denacidn positiva general y bdsica", pues "la normativa se con-
trae, no a la figura general de la devolucidn de impuestos, sino
a su especie mids conocida: la devolucidén de ingresos indebidos".

Y MATEU-ROS CEREZO™® reclamd® una mejora del ordenamiento
de la devolucidén tributaria, "regulada por un conjunto heterogé-
neo y asistemidtico de disposiciones de origen, fundamento, rango
v eficacia diferentes".

La tUnicas monografias'® en las que se analiza el género
devoluciones tributarias perfildndolo como un auténtico institu-
to juridico -partiendo de un planteamiento amplio y global, in-
tegrador de las modalidades devolutivas- son las realizadas por

CORRAL GUERRERO ( ya cit. )7, y por NAVAS VAZQUEZ®.

prescripciones y preclusiones oponen a la devolucidbn pero, sin
omitir el significar su buen propdsito, son razones que deben ex-
cluirse para efectuar un andlisis riguroso de la realidad juridi-
ca". NAVAS VAZQUEZ, R. La devolucidén ... Ob. cit., pag. 23.

144 CORRAL GUERRERO, L. Ob. cit., pég. 180.
45 yid. MATEU-ROS CEREZO, R. Ob. cit., pag. 119.
¢ Excepto la monografia pionera en la materia de PEREZ RO-

YO, F. La desgravacién fiscal a la exportacidn. Publicaciones de
la Universidad de Sevilla. 1969.

147 CORRAL GUERRERO, L.

El derecho del contribuyente ... Ob. cit.

Este autor justifica asi el estudio global del género devo-
luciones tributarias:

" ... 8i optédbamos por investigar la devolucidn
de impuestos indebidos ... hubiéramos limitado la investigacidn
a una clase o tipo de la devolucidn-de impuestos. Lo cual nos pa-
rece que hubiera supuesto el peligro de construir la especie sin
contar con el género. Algo asi como edificar sin cimientos, o
promover una accidén sin previo planeamiento.

Por todo ello, decidimos optar por determinar la materia de
investigacidén, mediante la eleccidn como tal de la devolucidn de
impuestos en general. Es decir, como figura genérica, incluyendo
dentro de ella, entre otras especies, la de "devolucidén de im-
pbuestos indebidosg". Tratando de aproximarnos a la consideracidn
de dicha figura genérica, como iInstitucidén juridica financiera,
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En su estudio, NAVAS VAIQUEZ*® discrepa de la distincién
en el género devoluciones tributarias de dos especies -la devolu-
cién de ingresos indebidos y otras devoluciones tributarias- al
afirmar que, "Si bien se miran las cosas, podré constatarse cdmo,
en el fondo, tal clasificacidn no tiene mds apoyo sdlido que en
cuanto se refiere a lo que resulta indebido, porque el otro tér-
mino de la dicotomia, la restitucidn, o bien se considera como
referente a los supuestos en que la devolucidn procede por razdn
de exencidn, bonificacidén u otros, lo cual no es precisamente se-
flalar la diferencia especifica de esta clase de devoluciones, o
bien se dice que la devolucidén no procede de gue el ingreso sea
indebido, categoria esta cuya falta de fundamento 1légico es evi-
dente".

Todo lo anterior le conduce a descartar, por estrecha y en-
corsetada, la dicotomia devolucidn de ingresos indebidos y reem-
bolso:

" ... no parece aceptable una clasificacidén que
ya desde el punto meramente ldégico resulta rechazable, tanto por-
que determina la necesidad de hacer referencia a dos categorias
totalmente asimétricas entre si, como, sobre todo, porque una de
las clases se caracteriza justamente por no serlo, es decir: los

supuestos que se incluyen en ella no tienen en comin mas que la

e intentado aportar algo, encaminado a una posible formulacidn
de una teoria general de la devolucidn de impuestos. Porgque el
Derecho financiero, como disciplina joven que es, y por ello ne-
cegsitada de elaboracidn dogmatica, se encuentra urgida de ir for-
mando sus instituciones juridicas y figuras unitarias y genera-
les, y una de ellas puede ser, precisamente: la devolucidn de im-
puestos". CORRAL: GUERRERO, L. Ob. cit., pag. 11.

148 NAVAS VAZQUEZ, R. La devolucidn ... Ob. cit.

% NAVAS VAZQUEZ, R. La devolucidén ... Ob. cit., pag. 23.

o ﬁwj
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condicidn negativa de no poder ser incluidos en la otra'.

Pero en la elaboracidén de "nuevas tipologias de la devolu-
cién", advierte NAVAS™?, "gigue desempefiando un papel central
la devolucidn de los ingresos indebidos -lo gque es obviamente
inevitable- como arquetipo de los ingresos que se quedan sin
causa, la cual se busca para diferenciar los otros supuestos de
devolucidn en la idea de que, al existir una obligacidén de de-
volver, tiene que existir un fundamento juridico-material de la
misma".

Por todo ello, el referido autor propone estudiar la devolu-
cidn tributaria sin circunscribirla al binomio restitucidn de in-
gresos indebidos/reembolso®!.

Asi, segln NAVAS VAZQUEZ, tanto en la imposicidén direc-

ta’® como en la indirecta®?, la devolucién no se produce de

150 NAVAS VAZQUEZ, R. La devolucidén ... Ob. cit., pag. 24.

1*1 Para acometer tal propdsito, NAVAS VAZQUEZ divide su mo-
nografia en tres grandes blogues: una "Introduccidn", referida

a la "Teoria General de las devoluciones tributarias" ( signifi-
cacidén, clasificacidn, terminologia y fundamento de la devolu-
cién ); un andlisis de la "regulacidn de la devolucidn de ingre-

sos" en nuestro Derecho Positivo ( tanto en la imposicién directa
como indirecta ); y, por Gltimo, un examen de los "supuestos de
devolucidén en el procedimiento de aplicacidn de los tributos"

( contemplando ya las situaciones previstas en nuestra normativa
vigente -fundamentalmente a partir del R.D. 1163/1990, de 20 de
septiembre-, ya los casos no regulados por la misma pero que ha-
brian de serlo ).

%2 En la imposicidén directa ( I.R.P.F., I.S., I.P. e I.S.D.
-si1 bien respecto a este Gltimo, se dedica un apartado especial
al que seguidamente haremos referencia- ) el autor advierte que
son poco numerosos los supuestos en que se regulan las devolucio-
nes, pero no por ser escasos dejan de ser importantes, pues afec-
tan a un nlimero mayor de contribuyentes y ofrecen més complejidad
técnica.

En todos estos impuestos directos, las devoluciones se arti-
culan no de manera directa sino a través de "deducciones de la
cuota", que vienen asi a actuar como compensaciones devolutivas.

No obstante, NAVAS VAZQUEZ distingue las compensaciones de
cardcter devolutivo ( auténticas devoluciones, como serian, por
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ejemplo, las devoluciones de retenciones ) de las meras compensa-
ciones de cardcter no devolutivo ( asi, por ejemplo, en el
I.R.P.F., la deduccidn del setenta y cinco por ciento de la cuota
del Impuesto municipal sobre el Incremento del Valor de los Te-
rrenos de Naturaleza Urbana, cuando corresponda a alteraciones
patrimoniales de las que hayan derivado incrementos de patrimonio
sujetos efectivamente al I.R.P.F. y la deduccidén del diez por
ciento por doble imposicién econdémica de dividendos de sociedades
percibidos por el sujeto pasivo -contempladas ambas en el articu-
lo 78. 7 de la Ley 18/1991, de 16 de junio, Ley del I.R.P.F.-.
En el I.S., la deduccidn por doble imposicidén internacional de
los dividendos percibidos de sociedades gravadas en el extranje-
ro, del articulo 24 de la ya derogada Ley 61/1978, de 27 de
diciembre, del I.S. ).

Y, pese a reconocer la ausencia de precepto legal alguno gue
expresamente recoja su particular interpretacidn, afirma que las
compensaciones " ... que tienen cardcter devolutivo podrian exi-
girse incluso al margen de los procedimientos de aplicacidn de
los tributos, mientras que las meras compensaciones no pueden ha-
cerse valer mas que en dichos procedimientos; en este sentido hay
guien llega a afirmar ... que sdlo pueden efectuarse a iniciativa
del sujeto a quien favorezcan mediante la propia declaracidn-1li-
guidacidn".

En definitiva, sefiala NAVAS, las "compensaciones de carécter
no devolutivo, ... son instrumentales respecto a fundamentos dis-
tintos de los propios de cada uno de aquellos tributos, de modo
que la reduccidn o, en su caso, anulacidn de las cuotas que a
través de ellas se verifica no estd en funcidn de impedir la con-
solidacidén de un ingreso, y de que este se convierta en definiti-
vo, sino en vistas de obtener otras finalidades, que se suponen
igualmente constitucionales y admisibles en el ordenamiento, pero
que guedan al margen de la 'ratio‘ propia del tributo".

En cuanto a la devolucidédn tributaria en el I.8.D., presenta
segln hace notar el autor acertadamente, tres peculiaridades dig-
nas de menciédn:

1. La devolucidn, como en los restantes impuestos di-
rectos, no tiene lugar de manera directa, sino que se realiza a
través de la deduccidn o compensacidén de cuotas anteriores, que
el autor califica de pagos a cuenta.

2. E1 I.8.D. contempla un mecanismo de devolucidn que
es aplicable no sélo a sus propias cuotas, sino gue ademds lo es
a las cuotas satisfechas por otros impuestos, en particular, el
Impuesto de Transmisiones Patrimoniales.

3. Respecto al procedimiento para hacer efectivas las
devoluciones, ha de entenderse que este es el contenido en el R.
D. 1163/1990, de 20 de Septiembre, pues en su Disposicidn Deroga-
toria Segunda se afirma que, "En particular, quedan derogadas las
siguientes disposiciones: c¢) Los Articulos 217 a 219 del Regla-
mento del Impuesto de Derechos Reales, aprobado por Real Decreto
176/1959, de 15 de Enero'.

Por consiguiente, el procedimiento de devolucidédn en el
I.5.D. se traslada asi de su normativa propia y especifica al
procedimiento general que para las devoluciones tributarias se
contempla en el R.D. 1163/1990 sefialado.
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manera inmediata sino que se articula por medio de las deduccio-
nes de la cuota, las cuales desempefian asi una funcidén compensa-
toria y adquieren por ello un inequivoco caracter devolutivo.
Siguiendo este criterio, los supuestos de deduccidn/devolu-
cidén tributaria se agrupan en tres grandes blogueg®™
1° Deduccidn de ciertas cantidades sin que en nin-

gln supuesto se pueda dar lugar a una devolucidn cuyo fundamento

Se realiza asimismo, una concreta y puntual enumeracidn des-
criptiva de los supuestos de deduccidn devolutiva contenidos en
la Ley del I.s8.D. ( articulos 11.3, 17, 19.3, 21.3, 26 d) y 30.1
y 2 ). Vid. NAVAS VAZQUEZ, R. La devolucibn ... Ob. cit., péags.
81 a 102.

153 En la imposicidén indirecta, el autor realiza un completi-
gimo estudio de las deducciones/devoluciones en cada una de sus
figuras impositivas. El método empleado consiste en el andlisis
primero de la ratio o razdn de ser de cada impuesto indirecto,
para después examinar en cada uno de estos, el mecanismo a través
del cual se articula la devolucidn tributaria.

Es en los casos de devolucidn del I.T.P. ( articulos 2.2,
7.2, 18, 22.5 y 60 de su Ley reguladora ), primero de los impues-
tos indirectos que examina, donde advierte una mayor similitud
con los casos de devolucidn de la imposicidn directa.

En el caso de los I.E. -los gque gravan el consumo de deter-
minados bienes mediante la exaccidn monofésica en su elaboracién
o importacidén- NAVAS VAZQUEZ distingue dos tipos de devoluciones:

1. Las devoluciones que sirven "para impedir la defini-
tividad de la contribucidén cuando no se producen los regquisitos
implicitos en su fundamento legitimador", en las que se encuadra-
rian los supuestos de devoluciones que se establecen para hacer
efectiva la exencidén de las exportaciones de los productos suje-
tos al impuesto ( alcohol y bebidas derivadas, cerveza, hidrocar-
buros y tabaco ).

En este supuesgto, la devolucidn responde a la ratio del tri-
buto y constituye un mecanismo articulado para su aplicacidn.

2. Las devoluciones gue no se basan en la ratio o pre-
supuesto legitimador del tributo, 51no que persiguen una funcidn
de subvencidn.

Este eg el caso de la devolu01on~( determinada en porcenta-
jes fijados por las normas en cada casc ) de las cuotas satisfe-
chas por el consumo de hidrocarburos en el sector agricola, pes-
quero y en el transporte maritimo de cabotaje con las Islas Ba-
leares. NAVAS VAZQUEZ, R. La devolucidn ... Ob. cit., pags. 103
a 104 y 124 a 130.

15¢ NAVAS VAZQUEZ, R. La devolucién ... Ob. cit., pags. 132-
134.
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sea la prestacidn gue anteriormente se ingresd.
2° Compensacidén de prestaciones anteriormente
efectuadas, de muy variado tipo, y que fundamentan la posibilidad
de obtener una devolucidn y, por ultimo,
3° Devoluciones propiamente dichas.

Con mayor detalle, el mencionado autor enumera "las mas ti-
picas situaciones en que se pueden encontrar los obligados tribu-
tarios a gquienes las normas reconocen las ... facultades de de-
duccidn y devolucidn". Estas son:

1° Deducciones que, aun careciendo de caréacter devolu-
tivo, pueden practicarse en la cuota de los tributos ( deduccio-
nes por doble imposicidén en los impuestos directos ).

2° Compensaciones de caracter devolutivo fundadas en
las prestaciones de naturaleza tributaria, sean estas propiamente
cuotas tributarias o no, y hayan sido anteriormente satisfechas
a la Administracidn directa o indirectamente que, en el supuesto
de exceder de la cuota con la que se compensan, permiten solici-
tar la devolucidn de dicho exceso ( este supuesto se refiere al
régimen de las retenciones y a las deducciones del IVA soportado
y ané&logos ).

3° Compensaciones de caracter devolutivo fundadas en
prestaciones tributarias efectuadas como pagos de cuotas tributa-
rias, cuya devolucidn no estd prevista, sin perjuicio de que pue-
da inferirse de la propia ratio del tributo y de la interpreta-
cién de las reglas que la articulan ( este es el régimen de la
deduccidén del I.T.P. y A.J.D., de las cuotas del I.S.D. en los
casos de adicidén de bienes a la herencia como se regula en el ar-

ticulo 11.3 de la Ley del I.S.D. y en el articulo 29 de su Regla-
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mento ).

4° Compensacidén automatica por rehlse de bienes en ca-
sos egpecificos ( este supuesto se produce en el ambito propio
de los I.E. ).

5° Devolucidn del tributo soportado por causa de la ex-
portacién ( este caso se presenta cuando la legislacidn reconoce
el derecho a la devolucidn de ciertas cuotas a quien ni siquiera
estd considerado sujeto pasivo del respectivo tributo. Asi en la
devolucién del I.V.A. en el régimen de los viajeros y en la devo-
lucién de los I.E. a los exportadores de los bienes sometidos a
ellos ).

6° Devoluciones que pueden solicitarse por cumplirse
las condiciones resolutorias, o circunstancias andlogas, de los
negocios juridicos que determinaron el devengo del tributo, o al
haberse dictado respecto de ellos resolucidén judicial o adminis-
trativa declarativa de su ineficacia, o que estédn previstas como
compensacidén con fundamento en hechos semejantes a los descritos
y pueden eventualmente, dar lugar a la devolucidén ( asi en el
I.8.D. y enel I.T.P. ).

7° Devolucidn solicitada a través de los mecanismos or-
dinarios previstos en la disciplina de las declaraciones-liqui-
daciones y no obtenida en los plazos preestablecidos.

8° Devolucién reconocida en una resolucidn expresa ad-
ministrativa o jurisdiccional.

9° Devolucidn solicitada en otros supuestos y no obte-

nida ( supuesto contemplado en el articulo 6.3 del
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R.D. 1163/1990 )™°.

Conectado con lo anterior, resalta en la monografia de NAVAS
el particular enfoque y la precisa descripcidén que se realiza de
los supuestos de deduccidén/devolucién en el I.V.A.DS,

Quiz& sean estas las principales aportaciones de la obra de
este autor en la construccidén de la devolucidn tributaria como

una categoria juridica integradora y unitaria, a diferencia de

%5 ] articulo 6.3 del R.D. 1163/1990 establece:

"Cuando se solicite la devolucién de un ingreso
indebido ante la Administracidn tributaria y esta no notifique
su decisidn en el plazo de tres meses, el obligado tributario po-
dré esperar la resolucidn expresa de su peticidén o, sin necesidad
de denunciar la mora, congiderar desestimada aguella, al efecto
de deducir, frente a esa denegacidn presunta, el correspondiente
recurso o reclamacidén'.

1%¢ En el estudio, al cual hay que elogiar por su profundidad
y precisidn, de las deducciones/devoluciones en el I.V.A., NAVAS
VAZQUEZ advierte, como ya lo hiciera un autorizado sector doctri-
nal, que las mismas constituyen "el nidcleo fundamental del meca-
nismo de aplicacidén de este impuesto".

Para el autor, el fundamento de las deducciones/devoluciones
en el I.V.A. se conecta con "las propias exigencias de configu-
racién juridica del fundamento constitucional del tributo ... las
deducciones en el IVA constituyen un mecanismo de exoneracidn
tributaria basado en razones de politica pertenecientes al campo
concreto de las correcciones de los tipos de cohsumo y de estabi-
lidad de la coyuntura. Por estas causas se ha configurado un im-
puesto que garantiza la neutralidad, o sea, sin efectos distor-
sionadores sobre el mercado".

Es precisamente esa exigencia de neutralidad interna y ex-
terna del I.V.A., la que se considera como fundamento especifico
de las deducciones/devoluciones en este impuesto.

Respecto a la funcién que las deducciones/devoluciones cum-
plen en el I.V.A., se afirma que lo que se pretende con ellas es
impedir la consolidacidn del ingreso efectuado, esto es, evitar
su definitividad: " ... las deducciones/devoluciones que las nor-
mas del IVA regula, cumplen justamente la funcidén de impedir que
el ingreso -normalmente en la forma de IVA soportado pero también
en otras formas, como la de IVA ingresado directamente, o en la
de determinadas compensaciones satisfechas a ciertos sujetos- ad-
quiera definitividad de alglin modo".

Se realiza, asimismo, una detallada enumeracidn de los su-
puestos de deducciones/devoluciones en el I.V.A., gue son des-
pués detenidamente analizados por el autor con remisiones fre-

cuentes a la normativa comunitaria. NAVAS VAZQUEZ, R. La devolu-

cibén ... Ob. cit., pags. 105 a 124.

e — e
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la mayor parte de los trabajos sobre la materia que centraban el
estudio del género devolutivo exclusivamente en una de sus egpe-

cies, la devolucidn del indebido.

o

NATURALEZA JURIDICA DE LA DEVOLUCION DE INGRESOS TRIBUTARIOS

INDEBIDOS.

2.1. IDEA GENERAL.

Siempre que se pretende abordar el estudio de una institu-
cidén juridica, como ocurre en el presente caso con la devolucidén
de ingresog tributarios, resulta necesario iniciar una blsqueda
de la esencia del objeto de la investigacidn. Es decir, es preci-
so averiguar la naturaleza juridica de la figura en cuestidn.

Esta tarea previa es imprescindible por varias razones. Pri-
mero, porque la fijacidén de su naturaleza juridica permite es-
tructurar de manera armdnica, coherente y organizada la devolu-
cidn de ingresos tributarios como un todo orgdnico, como una uni-
dad juridica, en definitiva, como un cuerpo sistemdtico.

En segundo lugar, se determinan también sus conexiones con
otras instituciones o categorias juridicas preexistentes, en las
gque se podria adscribir o englobar, de modo que como afirma CO-

RRAL GUERRERO*®7, " ... de la atribucién a una u otra depende la

57 CORRAL GUERRERO, L. La devolucidn ... Ob. cit., pdg. 210.

La importancia de determinar la naturaleza Jjuridica de la
‘devolucidn de ingresos indebidos es ponderada por este autor del
siguiente modo:

"Y constituye una necesidad la averiguacidn y for-
mulacién de su naturaleza, porque si careciéramos de su esencia
seria como construir una edificacidn sin cimientos ni estructura
organizadora que vertebre las distintas clases de devolucidén y
sus diversos aspectos o perspectivas parciales".
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produccidén o no de determinadas consecuencias juridicas'.

Y, en tercer lugar, y por Gltimo, formulada la naturaleza
juridica de la institucidén de gue se trate se estard en condi-
ciones de concretar su fundamento.

Por otra parte habrd que precisar si son o no trasladables
al ambito del Derecho Tributario los esquemas y principios del
Derecho Civil y del Derecho Administrativo, asi como precisar el
alcance y la aplicacidn que en este tema tienen los principios
congtitucionales.

La posgicidén de la doctrina cientifica sobre la naturaleza
juridica de la devolucidn de ingresos de naturaleza tributaria
ha girado en torno é estas teorias:

1. La devolucidn tributaria como aplicacidén de la ins-
titucidn de Derecho Civil del cuasicontrato del cobro de lo inde-
bido, aungue en este caso se justifica sdlo la naturaleza juri-
dica de la especie més estudiada de devoluciones tributarias: la
deveolucidén de ingresos indebidos.

2. La devolucidn tributaria como elemento de la rela-
cién juridico-tributaria.

3. La devolucidn tributaria como obligacién legal.

Se advierte ya, no obstante, que la naturaleza juridica que
se atribuya a la devolucidén tributaria serd més que la verdadera,
la més adecuada para explicar la cuestién.

Pues conviene recordar que, en contraste con la inexorabi-
lidad que parece caracterizar a las ciencias exactas, es grandeza
o servidumbre de las juridicas la de que en ellas todo, o casi
todo es esencialmente opinable, siempre, claro estd, que las opi-

niones en cada caso vertidas resulten coherentemente fundadas en
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argumentos légicos-juridicos o, simplemente, construidas confor-
me a razonamientos légicos. Siendo esto asi, de ninguna cons-
truccidn juridica que resulte razonablemente fundamentada seria
correcto decir que sea verdadera o falsa en el sentido en dque
puede serlo un teorema matematico.

Como se ha sostenido, a mi entender, con acierto: "una cons-
truccidn juridica es valida si cumple las condiciones de expli-
car satisfactoriamente una estructura juridico-positiva y de no
encerrar contradicciones internas. De lo dicho se infiere que la
validez de una determinada construccidn no excluye la de otra u
otras. En definitiva, la opcidn entre varias posibles construc-
ciones vdlidas ha de referirse a criterios de utilidad, de econo-
mia de conceptos o, incluso, de estética"'®®,

Realizada esta advertencia, se examinan a continuacidén las
diferentes opciones para determinar la naturaleza juridica de la

devolucidn de ingresog tributarios indebidos.

2.2. LA DEVOLUCION DE INGRESOS TRIBUTARIOS INDEBIDOS Y EL CUAST-

CONTRATO DEL COBRO DE 1O INDEBIDO.
2.2.1. Concepto.

Segln esta teoria la devolucidn de ingresos tributarios in-

debidos ( no se olvide que sblo se refiere a esta especie devolu-

158 ARIAS VELASCO, J. y GARCIA BERRO, E.

"Relaciones juridico-privadas derivadas de la relacidn
tributaria: el derecho de traslacidn entre sustituto y
contribuyente", en Problemag tributariosg actuales. I.E.F.
Madrid. 1973, pags. 148-149, en nota. Vid. CASADO OLLERO,
G. Recensidén a la obra de CORRAL GUERRERO, L., El derecho

., pag. 791.
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tiva v no al género ) encontraria su justificacidén juridica en

la institucién del cuasicontrato®™®, y més concretamente en el

159 Nuestro Cédigo civil considera a los cuasicontratos como
una de las fuentes de las obligaciones junto con la ley, los con-
tratos, los delitos vy cuasidelitos. Asi lo establece el articulo
1.089: "Las obligaciones nacen de la ley, de los contratos y cua-
sicontratos, v de los actos y omisiones ilicitos o en que inter-
venga cualquier género de culpa o negligencia".

El C.C. espafiol, siguiendo al Cbédigo francés de 1804 y al
italiano de 1865, los define en su articulo 1.887: "Son cuasi-
contratos los hechog licitos y puramente voluntarios, de los que
resulta obligado su autor para con un tercero y a veces una obli-
gacibén reciproca entre los interesados".

Pueden ser definidos los cuasicontratos como los hechos 1i-
citos generalmente voluntarios y no contractuales gque producen
relaciones obligatorias unilaterales o bilaterales, definicidén
esta coincidente, en lo esencial, con las gue ofrece la doctrina
civilista.

En el Derecho comparado vigente, el Cédigo Civil francés re-
gula el indebido y la obligacién de su restitucidn en sede de
cuasicontratos, concretamente en los articulos 1376 a 1381.

( Chap. I, "Des quasi-contrats. Titre IV, "Des engagements qui
se forment sansg convention®. Livre troisiéme, "Des différents ma-
niéres dont on acquiert la proprieté" ).

En particular, el articulo 1376 determina:

"Quien recibe por error o a sabiendas lo que no
le es debido se obliga a devolverlo a aquel de quien lo ha reci-
bido indebidamente".

Y el articulo 1377 dispone:

"Cuando una persona que, por error, se cree deu-
dor, ha pagado una deuda, tiene el derecho de repeticidén contra
el acreedor.

Sin embargo este derecho cesa en el caso en el que el acree-
dor ha suprimido su titulo por consecuencia del pago, salvo el
recurso del gque ha pagado contra el verdadero deudor”. Vid. Code
civil frangais. Ed. Dalloz. 1995-96.

El Cédigo Civil belga -de inspiracidén igualmente napoledni-
ca- también contempla el fendmeno devolutivo en sede de obliga-
ciones y contratos. En efecto, el Capitulo 1° del Titulo IV y
bajo el epigrafe "De los cuasicontratos" dedica varios articulos
al tema ( articulos 1376 a 1381 ).

En particular, el articulo 1376 recoge la obligacidén de res-
titucidn de aquel que cobrd un ingreso indebido:

"El que recibe por error o a sabiendas lo que no
le es debido, se obliga a restituir a agquel de quien indebidamen-
te ha recibido".

Y el articulo 1377 contempla el derecho a la restitucidn a
favor de quien indebidamente pagd:

"Cuando una persona gue, poOr error, se cree deu-
dor, ha asumido una deuda, tiene el derecho de repeticidn contra
el acreedor ... ". Vid. Code Civil Belge. Marabout. Alleur ( Bel-
gique ), mis & jour au 1 de mars 1995.

Por Gltimo, el Cédigo Civil italiano ( aprobado por R.D. 22
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cuasicontrato del cobro de lo indebido, formulado positivamente
en el Derecho espaficl en el articulo 1.895 y siguientes del C.C.

La doctrina de Derecho Civil'®® define el pago o cobro in-

marzo 1942, N. 262 ) en sede de obligaciones, dedica el Titulo
VII al estudio del pago de lo indebido, distinguiendo entre un
indebido objetivo ( articulo 2033 ) y un indebido subjetivo ( ar-
ticulo 2036 ), preceptos estos ya transcritos en el primer apar-
tado de este Capitulo I de la Tesis Doctoral.

En la doctrina civil espafiola, ALBALADEJO define al cuasi-
contrato comoc "un acto {( hecho voluntario ) licito, no contrac-
tual, productor de obligaciones". ALBALADEJO, M. Curso de Derecho
Civil Espafiol comin vy foral, Tomo II, "Derecho de obligaciones".
Libreria Bosh, Barcelona. 1977, pag. 555.

ROCA SASTRE y PUIG BRUTAU conciben a los cuasicontratos como
"hechos juridicos ( producen obligaciones ), pero licitos ( no
ilicitos o transgresiones juridicas ) y puramente voluntarios
( la palabra puramente es diferenciadora de negocio juridico )
O sea que son actos humanos y voluntarios o queridos; no son he-
chos de la naturaleza, no hechos humanos involuntarios". ROCA
SASTRE y PUIG BRUTAU. "La gestidén de negocios ajenos sin man-
dato", en Estudios de Derecho Privado. Tomo I. Madrid. 1948,
pag. 452.

%0 MGltiples son las definiciones que la doctrina civilista
ha formulado del cuasicontrato del cobro de lo indebido. Asi para

MANRESA, " ... El pago hecho sin causa o por mero error se llama
indebido y faculta al que pagd para reclamar lo pagado ... ", y
lo define como " ... el vinculo o relacidn juridica que por vir-

tud del pago indebido hecho por error se crea entre el que hizo
dicho pago y la persona que la recibid, imponiendo a esta, como
consecuencia de ello, la devolucidédn de lo percibido". MANRESA Y
NAVARRO, J. M. Comentarios al Cédigo civil espafiol. Madrid, 1951.
Ed. Reus. Tomo XII, pags. 616 y 617.

RODRIGUEZ DEL BARCO, por su parte, la define comc " ... la
figura que surge cuando una persona paga a otro algo que por
error creia deberle. La consecuencia juridica primordial de este
hecho es la facultad que se concede por la ley al que indebida-
mente ha efectuado el pago para reclamar su devolucidn de quien
lo ha percibido, que a su vez tiene la obligacidén de restituir-
lo". RODRIGUEZ DEL BARCO, J. El pago de lo indebido por error.
Revista de Derecho Privado. R.D.P., 1961, pag. 808.

ROCA SASTRE y PUIG BRUTAU conciben a esta figura como "el
pago efectuado con la intencidén de cumplir ( animo solvendi ) una
obligacidn inexistente ( indebitum ) 'y verificado con error. De
esta solutio indebitum surge, para el que cobra, una obligacidn
de devolver o restituir". ROCA SASTRE y PUIG BRUTAU. "Pago de lo
indebido", en Estudios de Derecho Privado I. Madrid. 1948,

pag. 476.
La sentencia del Tribunal Supremo, de 23 de Diciembre de
1903 conceptud el cobro de lo indebido como el " ... vinculo ju-

ridico por virtud del cual el gue recibe una cosa o cantidad sin
razbén derecha, queda obligado a restituirla a quien por error hi-



88

debido como "la relacién que se establece entre la persona que

recibe lo que no tenia derecho a recibir y aquella gque paga por

error, en cuya virtud el cobrador se constituye en la obligacidn
de restituir lo indebidamente pagado"'¢'.
A partir de aqui se pueden sefialar los ss. elementos del
cobro de lo indebido:
1° Pago efectivo de una cantidad con intencidén de ex-
tinguir la deuda ( animo solvendi ).
2° Inexistencia de una obligacidn, esto es, falta de
@ causa en el pago.
’ 3° Error por parte de gquien paga.
De lo gue se deduce que el pago indebido, seglin la doctrina
civilista, puede serlo por tres razones:
1° Porque ha existido error en la persona a quien se
pagd ( indebitum ex persona ).
2° Cuando no ha existido relacidén obligacional alguna
o si la hubo se extinguid por el pago ( indebitum ex causa ).
3° Cuando el error ha consistido en entregar cantidad

mayor que la que realmente se debe o se haya entregado cosa dis-

tinta a la que fue objeto de la prestacidén a que estaba obligado

( indebitum ex re ).

zo la entrega o pago, el cual adquire por ello la cualidad de
acreedor, con el derecho consiguiente de reclamar la restitucidn,
mids o menos amplia, en cuanto a sus efectos o derivaciones, segin
la buena o mala fe del gque aceptara el pago indebido".

161 CASTAN TOBENAS, J.
Derecho Civil Egpaficl, Comin v Foral. Tomo IV. Ed. Reus,
Madrid. 1977, pag. 864.
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2.2.2. Valoracién doctrinal.

¢ Es posible o no aplicar ciertas instituciones del Derecho
Privado y algunos términos acuflados por la doctrina civilista a
la figura de la devolucidn de ingresos indebidos de naturaleza
tributaria ? Eg decir, se trata de dar respuesta al problema de
la aplicabilidad o inaplicabilidad de conceptos y normas que ri-
gen las relaciones entre particulares a relaciones que surgen y
se desarrollan entre particulares y la Administracidn.

En este punto, hay que reconocer que el Derecho Civil es de
las disciplinas del Derecho ( Derecho Administrativo, Derecho
Constitucional, ... ) a la gque mas se.ha acudido para la elabora-
cién juridico-dogmatica de lé institucidén de la devolucidn de in-
gresos tributarios.

Sobre el papel que cabe atribuir a las normas del Derecho
Civil en la regulacidn de los supuestos de devolucién de ingresos
tributarios, GONZALEZ GARCIA'®® expresa " ... la general apli-
cacién de las normas de Derecho comin a los entes piblicos, siem-
pre que estos realicen los supuestos de hecho previstos por las
normas correspondientes y no existan normas especificas en el or-
denamiento tributario que vengan a introducir modificaciones res-
pecto a aquella regulacién".

En este sentido, TESAURO'® considera que la conditio inde-

162 GONZALEZ GARCIA, E.
"Ingresos indebidos y pago de intereses por el Estado".
M.A.E.D.F. 1978. Madrid. 1980, pag. 431.

163 TESAURO, F.

Il rimborso dell’imposta. UTET. Torino. 1975, pag. 14.
Citado por GARCIA NOVOA, C. La devolucidn ... Ob. cit.,

pag. 47.
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pbiti constituye la articulacidén de un principio general del Dere-
cho que serd aplicable en Derecho Financiero si este configura
una accidén de restitucién, pero si ello no es asi, serén de apli-
cacién directamente las normas de Derecho civil, pues en ningln
caso puede impedirse al contribuyente gque invoque un principio
general del ordenamiento.

ROSSY® también expresa claramente su opinidén contraria a
la aplicacién de instituciones y principios del Derecho Civil al
dmbito tributario: "Séguir los pasos de la institucidén civil para
adaptarla al Derecho figcal seria de utilidad escasa, pordque hay
supuestos que no encajan en el area de 1o fiscal", para concluir
mas adelante gue "Entre las instituciones que mas desfiguradas
quedan en el trasplante del Derecho civil al fiscal, del privado
al piblico, es la del cobro de lo indebido una de ellas".

La jurisprudencia del TS mostrd en principio, una postura
generalmente favorable a la aplicacidén de las instituciones civi-
les al &mbito tributario®®®, pues son cuestiones en que nada in-
fluye la circunstancia de que se trate de una relacién juridica
con la Administracién tributaria. Asi pues, el alto Tribunal en-
tendia que la accidn de restitucién que ei Derecho Privado conce-
de en los casos de cobro indebido es el principio informador de
1a devolucién de los ingresos tributarios indebidos.

No obstante, tal argumento es matizado por el propio Tribu-
nal al sostener que los principios civilistas sobre el cobro de

lo indebido carecen de aplicacién si existen normas tributarias

16¢ ROSSY, H.
Instituciones de Derecho Financiero. Barcelona.
Ed. Bosch. 1959, pag. 534.

165 a7gs de 11 de febrero de 1977.
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especificas sobre la cuestidn'®®

El apoyo de la doctrina y de la jurisprudencia a la aplica-
cibén de las instituciones del Derecho Privado al ambito tributa-
rio se explica por el hecho de gue en un primer momento las nor-
mas legales y reglamentarias sobre la devolucidén de ingresos in-
debidos de naturaleza tributaria eran todavia insuficientes®’
en su contenido, andrgquicas en su sistemdtica y confusas en su
regulacién.

De ahi que inicialmente gran parte de la doctrina -no sdlo

los tributaristas, sino también los administrativistas'®®- man-

166 STS de 22 de abril de 1964:

" ... no pueden aducirse preceptos de la legisla-
cidén civil relativos a cobro de lo indebido, ... porgque tales
preceptos no guardan relacidn con el caso gue nos ocupa'.

STS de 17 de junio de 1965:

" ... Los principios civilistas sobre el cobro de
lo indebido carecen de aplicacidén cuando se refieren a supuestos
regulados por normas especificas de caracter fiscal a los que es
ineludible atenerse™".

STS de 11 de enero de 1966:

" ... las normas del Cédigo, como de derecho pri-
vado, no son de aplicacidn con carécter general al derecho plGbli-
co, que tiene las suyas especiales ..., y aplicar las normas de
derecho privado al piblico cuanto este tiene regulada la materia
llevaria a desconocer lo legislado en dicho derecho piblico ...".

67 DE JANER Y DURAN afirmd respecto de la devoluciédn de in-
gresos tributarios indebidos que, " ... deficientemente regulado
en las legislaciones positivas, se hace imprescindible acudir a
los preceptos del Derecho Privado". JANER Y DURAN, E. El enrigue-

cimiento sin causa orlgen de 1nst1tuc1ones administrativas. Ma-
drid. I.E.A.L., 1955, pag. 143.

En el mlsmo sentldo, SALVADOR BULLON estima que "La ciencia
del Derecho administrativo, ( hoy hay que leer << Derecho tribu-
tario >> ) cuya juventud es de todos conocida, carece aln de
construccidn perfecta, de algunas instituciones y conceptos juri-
dicos de que usan la legislacién y jurisprudencia administrativas
( tributarias )". SALVADOR BULLON, P. e H. "El cuasi-contrato de
pago de lo indebido en Derecho Administrativo". R.D.P., n° 414.
septiembre de 1951, pags. 697 y ss.

168 Asi, GARRIDO FALLA: "Puesto que el principio gque se con-
tiene en el articulo 1.895 del Cédigo civil es de aplicacidn ge-
neral, también afecta a los pagosg realizados indebidamente, a una
entidad administrativa por particulares ... : de ellos surge la
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tuvieron que la devolucidn de ingresos tributarios indebidos, con
la figura gue mids se conforma es con la del cuasicontrato del co-
bro de lo indebido.

‘Asi para obtener la devolucidén de una prestacidn realizada
por error, y respecto a la cual el accipiens no tiene legitimi-
dad para retener lo entregado no es preciso probar el empobreci-
miento del solvens. Basta probar el error en el pago, con lo que
queda demostrada la inexistencia de obligacidn. Surge entonces,
el cuasicontrato de restitucidédn o devolucidn del ingreso inde-

bido.

obligacibén de restituir". GARRIDO FALLA, F. Tratado de Derecho
Administrativo. Cap. I. "La obligacidn administrativa. C ) El pa-
go de lo indebido". Ed. Tecnos. Madrid. 1988, pag. 20.

SALVADOR BULLON expresa que " ... es preciso con frecuencia
acudir al Derecho civil, gue debido a su caracter de ius comune
en nuestra legislacidén ... y a su més directo entroncamiento con

el Derecho romano, fuente y base de la mayoria de los conceptos
usados por el Derecho moderno, puede suministrar siempre ideas
fecundas para la construccidn de la amplia rama juridicoadminis-
trativa.

Uno de los puntos en que creemos bdsicos los subsidios del
Derecho civil es la construccidén del cuasi contrato de pago de
lo indebido, que aunque recibida por nuestra legislacién ... y
aplicado con alguna profusidén por los Tribunales ..., no ha sido
objeto que sepamos de construccidn unitaria®”.

Partiendo de esta premisa, el autor citado pretende "
la insercidén de esta institucidn [ la devolucidn de ingresos in-
debidos a la Hacienda PUblica ] en una institucidn juridica més
amplia, tomada del Derecho civil [ se refiere al cuasicontrato
del cobro de lo indebido ] y transportada al [ Derecho ] adminis-
trativo [ ha de leerse hoy, Derecho tributario ] con las modifi-
caciones gque parecen convenientes®,

Por ello, para SALVADOR BULLON " ... existe, ... , por parte
del Estado una verdadera y propia obligacién de cardcter patrimo-
nial de devolver lo indebidamente percibido, que deriva, no del
cardcter de subordinacién de los miembros del Estado, ... sino
de la aplicacidén pura y simple al Estado, del principio recogido
en el articulo 1.895 del Coédigo Civil".

Y més adelante, como conclusidn a su exposicién ratifica su
inicial postura al reconocer que "La institucidn de la devolucidn
de ingresos indebidos ... relne todos los supuestos del cuasicon-
trato de pago de lo indebido. Su efecto es la obligacidn de de-
volver el ingreso indebido". SALVADOR BULLON, P. e H. Ob. cit.,
pégs. 697-698 y 707-708.
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BELTRAN MORAL y GIL BEJAR'’ son los autores que con mayor
claridad justifican esta postura: mientras que la devolucidn de
impuestog en general puede encontrar su naturaleza juridica en
otras figuras, el cuasicontrato del cobro de lo indebido sdlo
puede aplicarse para delimitar la naturaleza juridica de la de-
volucidén de ingresos tributarios indebidos.

MATEO LAGE'® se mostrd también partidario de esta tesis,
al encontrar en el cuasicontrato del cobro de lo indebido el
principio juridico fundamental en que se sustenta la devolucidn
de ingresos indebidos de naturaleza tributaria.

En la misma direccidn -aun cuando mds atenuada- se expresa

HIERRO ECHEVARRIA'', para quien la institucidn cuasicontractual

169 11,3 razén ... obedece a que asi como el resto de las teo-
rias ... [ que tratan de determinar la naturaleza juridica de la
devolucidédn tributaria ] ... se refieren a la devolucidn de im-

puestos en general, es decir, a todos los tipog devolutivos, la
consideracidén técnica del cuasicontrato de pago de lo indebido
hace relacidén solamente a la devolucidén de ingresos indebidos,
. ", BELTRAN MORAL, S. y GIL BEJAR, J. A. "El error de hecho
en la devolucidn de impuestos". R.D.F.H.P., n° 162, 1982,

pag. 1413.

70 ngl principio juridico fundamental en que se apoya la de-
volucién de ingresos indebidos es el gue informa el articulo
1.895 del Coédigo Civil en el que se perfila la institucidn deno-
minada legalmente ’'cobro de lo indebido', regulada en dicho arti-
culo y en los siguientes hasta el 1.901 inclusive del mismo C6di-
go, institucidén cominmente considerada como un cuasicontrato

". MATEO LAGE, F. "Devolucidén del tributo indebido™.

M A.E.D.F. Madrid. 1978, pag. 363.

7t wg] pago indebido, generador en las circunstancias legal-
mente establecidas del derecho para el pagador a la devolucidn
o restitucidn por el cobrador de lo pagado, -es conceptualmente
valido tanto en el ambito del Derecho prlvado como en el marco
del Ordenamiento juridico tributario, sin perjuicio de las parti-
cularidades, por lo general de caracter secundario o relativas
al orden procedimental, que la presencia de la Administracién pa-
blica en la relacidn subyacente postula en punto a tales extre-
mos.

Asi, pues, el régimen juridico articulado en los articulos
1.895 y siguientes del C6digo civil respecto del ’'cobro o pago
de lo indebido' constituye inicialmente una valiosa fuente de or-
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contemplada en el articulo 1.895 del CC es valida para definir
la naturaleza juridica de la restitucidn del indebido tributario.
No obstante, este autor advierte de la sigularidad derivada de
la aplicacidén de aquella figura a una relacidén en la que inter-
viene la Administracidn tributaria, por lo que ello puede condu-
cir a su parcial incompatibilidad.

Sin embargo, mas recientemente, la doctrina tributaria re-
chaza de manera mayoritaria la equiparacidn de la devolucidn del
indebido tributario con la categoria juridica de Derecho Privado
del cuasicontrato del cobro de lo indebido.

Asi, CORRAL GUERRERO se opone al traslado indiscriminado de
una figura como el cuasicontrato del cobro de lo indebido, nacida
de las exigencias y necesidades del dmbito juridico privado, a
otro campo en el que estas son distintas, ya que obedecen, no a
finalidades e intereses privados, sino plGblicos.

CASANA MERINO'"? gostiene la imposibilidad de trasladar el
referido cuasicontrato a la esfera tributaria por la diferencias

irreconciliables que separan el ambito privado del piblico.

denacidn para la regulacidén de la devolucidn de los ingresos in-
debidos tributarios, bien entendido que en cualquier caso antes
habrad que estarse a la normativa particular que arbitre el legis-
lador fiscal en el sector especifico del Derecho tributario, vy
que habra de tenerse muy presente la eventual inaplicabilidad de
determinadas normas civiles en razdn a la natural incompatibili-
dad que pueda derivar de la distinta naturaleza de la relacidn
tributaria". HIERRC ECHEVARRIA, A. "La devolucidn de ingresos
tributarios indebidos". M.A.E.D.F. 1978. Madrid. 1980, pag. 342.

2w ., la traslacidn al ambito tributario de la figura del
cobro de lo indebido, ... resulta imposible. Diferencias debidas
a los especiales y caracteristicos fines gue presiden la activi-
dad administrativa tributaria hacen inaplicables a tal ambito los
principios de buena y mala fe en la aceptacidn del pago indebido,
las diferencias en cuanto a la cantidad a restituir, en cuanto
a los medios de prueba del ingreso indebido o las causas de opo-
gicidbn a la restitucidébn". CASANA MERINO, F. La devolucidn ... Ob.
cit., pag. 53.
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Compartimos con GARCIA NOVOA' la opinidn de que si bien
el indebido tributario puede producirse por haber existido un
error en quien hizo el ingreso, las caracteristicas definidoras
del error tributario lo separan radicalmente de las que discipli-
nan el error en el Derecho Civil.

Por su parte, NAVAS VAZQUEZ'™ afirma que la aplicacién
-aun cuando se pretende sea supletoria- al &mbito tributario de
los articulos 1895 a 1901 del C.C. relativos al cuasicontrato del
cobro de lo indebido es mas bien dudosa, pues considera gue son
todas ellas normas de muy dificil aplicacidn, por no decir impo-
sible, a los supuestos de pago indebido de una prestacidn tribu-
taria.

Para egte autor'’”, el motivo que explica la generalizada
pretensién de aplicar supletoriamente la institucidén civil del
cuasicontrato del cobro de lo indebido a la devolucidn de ingre-

sos tributarios se encuentra " ... en la resistencia, hay casos

173 Para GARCIA NOVOA, "El particular, para reclamar la de-
volucidén del ingreso indebido habrd de acudir a los medios gque
el Derecho Tributario arbitra para hacer valer ese derecho y no
a la 'conditio indebiti'", pues " ... este régimen no sbélo no es
aplicable en el ambito del Derecho tributario, sino gque pugna
frontalmente con sus propios principios". Asi, "Aungue el error
en la restitucién del tributo indebido sea importante, tiene ca-
racteristicas que le diferencian del régimen iusprivativista".
GARCIA NOVOA, C. La devolucidn ... Ob. cit., pags. 50, 52 y 53.

17 Bste autor, refiriéndose a la devolucidn en las retencio-
nes advierte gque " ... en nuestro ordenamiento, no sdlo es inne-
cesario, sino que también resultaria técnicamente rechazable, el
recurso de la categoria del cobro dé lo indebido como fundamento
de la devolucién en estos supuestos ( las retenciones ); aparte
de la necesidad de incardinar por esta via el asunto en la dogma-
tica de la obligacidn tributaria, este enfoque supone partir del
cardcter no debido ’‘ab origine' del ingreso, cosa que, sencilla-
mente, con las retenciones no ( siempre ) ocurre". NAVAS VAZQUEZ,
R. La devolucidn ... Ob. cit., padg. 26 y nota ( 15 ), pag. 142.

175 NAVAS VAZQUEZ, R. La_devolucidn ... Ob. cit., pags. 26
y 27.
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que pudiera hablarse de pertinaz oposicidn, ... por la Adminis-
tracién ... al reconocimiento del derecho a la devolucidn de los
ingresos indebidos o an&logos".

Pero es que ademds, la propila existencia de la figura civil
del cuasicontrato se halla cuestionada por los propios civilistas
al entender que las distintas especies de cuasicontratos son,
bien obligaciones legales, bien manifestaciones del principio ge-
neral del enriquecimiento injusto.

En efecto, la tendencia dominante en la propia doctrina ci-
vil actual!” es la de desechar esta figura juridica de los cua-
sicontratos por considerarlos desprovistos de realidad cientifica
( CASTAN la califica de "entidad juridica vacua y artifi-

cial" )77,

Los cuasicontratos en general, y el del cobro de lo
indebido en particular, tienden a desaparecer como institucidén
autdénoma, pues resulta innecesario entender al cuasicontrato co-

mo una fuente de las obligaciones distinta de la ley'’®.

176 yvid. CASTAN TOBENAS J.
Derecho Civil Espanol Comin y Foral. Tomo I. Vol. II,
pag. 651. Ed. Reus. Madrid. 1952, nota ( 4 ), pags. 856
y 857.

77 Dentro de esta amplia corriente doctrinal se incluyen en-
tre otros autoresg, a los extranjeros BIONDI, COLIN Y CAPITANT,
GIORGI, JOSSERAND, MESSINEO, PACIFICI-MAZZONI, PLANIOL, RUGGIERO
y MAROI, y también a los espafioles ALBALADEJO, ARACIL ( el cual
realizd su Tesis Doctoral precisamente con el titulo de Naturale-
za juridica de los cuasicontratos, Valencia, 1924 ), DIEZ PICAZO,
ESPIN, HERNANDEZ-GIL, OSSORIO MORALES, PEIDRO, RUIZ GALLARDON,
SANCHEZ ROMAN y VALVERDE.

78 Asi ge ha producido en los Cddigos civiles alemén, suizo,
brasileflo y en el italiano de 1942, en el que se regula la ges-
tidén de negocios ajenos ( articulos 2.028 a 2.032 ) y el pago de
lo indebido ( articulos 2.033 a 2.040 ) como obligaciones que
tienen su fuente en la ley.
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DIEZ PICAZOY ha llegado a afirmar que "La teoria del cua-
sicontrato debe ser abandonada, y esta figura debe desterrarse
de la dogmidtica juridica. Los supuestos de cuasicontratos o han
desaparecido o son obligaciones legales".

La mayor parte de los autores y de las legislaciones tienden
a definir la obligacidén de devolucidén nacida del cobro o pago de
lo indebido ya como una obligacién ex lege u obligacidén legal,
va como una figura derivada de la teoria del enriquecimiento in-
justo o sin causa.

En definitiva: por todo lo examinado -y en particular, por
el hecho de que sdlo serviria para determinar la naturaleza de
una de las modalidades de las devoluciones tributarias- la teoria
que considera que la devolucidn de ingresos indebidos tributarios
participa de la naturaleza juridica del cuasicontrato del cobro

de lo indebido ha de ser rechazada.

2.3. LA DEVOLUCION DE INGRESOS TRIBUTARIOS INDEBIDOS Y LA RELA-

CION JURIDICO-TRIBUTARTA.

La vinculacidn que se predica por esta teoria entfe la devo-
lucidn de ingresos tributarios indebidos y la relacidén juridico-
tributaria es objeto de matizaciones diversas, que pueden ser
sintetizadas con los siguientes interrogantes: ¢ la devolucidn
del indebido tributario se integfa en la relacidn juridico-tribu-
taria, o, por el contrario, constituyé una relacidn juridica en

si misma, independiente de aguella ? O, de admitirse su inclusidn

7% DIEZ PICAZO, L.
Fundamentos del Derecho civil patrimonial, Vol. I. Ma-
drid. Ed. Tecnos. 1970, pag. 393.
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en la relacidén juridico-tributaria, ¢ la restitucidn de ingresos
tributarios indebidos se engloba en ella como una obligacidén co-
nexa a la obligacidn tributaria principal, sin perder asi su au-
tonomia, su identidad propia ?

Una primera posicién doctrinal -~que suscribimos- estima que
la devolucidn de ingresos tributarios indebidos y la obligacidn
tributaria principal de pago del tributo presentan como nota de-
finidora la estricta correlatividad de derechos y deberes juri-
dicos. Ambas estan constituidas por derechos de crédito tributa-
rios y por deberes juridicos gue se configuran como deudas u
obligaciones de caracter pecuniario, péro con la diferencia esen-
cial de que los titﬁlares de aquellos derechos de crédito y los
obligados por tales deberes juridicos ocupan una posicidn justa-
mente inversa. En efecto, la devolucidn de ingresos tributarios
indebidos se caracteriza por tener una estructura contraria a la
de la obligacidn tributaria principal, en la medida en que en
ella la Hacienda Piblica adopta una posicién deudora frente al
particular que detenta un derecho subjetivo frente a ella'®’.
Son pues, dos fendmenos distintos pero englobados en una migma
realidad: la relacidén juridico-tributaria.

En este sentido, DE LA GARZA™ y JARACH'? entienden que

la relacidén obligatoria de reembolso, es decir, aquella obliga-

180 SOLER ROCH, M*. T.

"Notas sobre la configuracidn de las obligaciones y de-
beres tributarios con especial referencia al Impuesto
sobre la Renta de las Personas Figsicas". R.E.D.F., n° 25.
1980, pag. 19.

181 DE LA GARZA, S. F. Derecho Financiero mexicano. Ed. Po-
rriia. 3* ed. México. 1986, pags. 447 a 450.

182 JARACH, D. Curso superior de Derecho Tributario. Buenos

Aires. Liceo Cima. 1969, pag. 164.
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cidén "cuyo objeto es el reembolso del fisco hacia los contribu-
yentes por impuestos indebidos o pagados en demasia", constituye
"una relacidén igual y contraria, paralela pero opuesta" a la
obligacidén tributaria. O expresado de otra forma, la obligacién
devolutiva es una "obligacidén inversa o al revés" de la princi-
pal, pues la posicidn intersubjetiva activa y pasiva de aquella
se invierte u opone a esta'®.

GIANNINI*® concibe a la relacidn devolutiva como una parte
integrante de la relacidén tributaria, al atribuir a esta dltima
un contenido complejo, pues " ... de ella derivan, ... obliga-
ciones positivas y negativas, asi como derechos, de las personas
sometidag a su potestad". Y precisamente dentro de estos derechos
se encontraria " ... el derecho a la restitucidn, que nace en fa-
vor de la persona que ha pagado, cuando se ha producido la recau-
dacidén de un impuesto no debido o llevado a cabo en cantidad su-
perior a la debida", correlativo de la obligacidén de devolucidn
por parte de la Administracién financiera.

En el mismo sentido se pronuncian KRUSE'® y otros autores
alemanes ( DRENSECK, PAULICK y WEBER-FAS ). Para ellos, el dere-
cho del contribuyente a la restitucidn se integra en la relacidn

juridica impositiva. Esta Gltima se concibe en un sentido amplio

83 para GARCIA NOVOA la construccidn de estos autores cons-
tituye "una buena imagen explicativa, pero nada més". GARCIA NO-
VOA, C. La devolucidén ... Ob. cit., pag. 82.

184 GIANNINI, A. D.
Instituciones de Derecho Tributario. Ed. Derecho Finan-
ciero. Madrid. 1957, pag. 68 y ss.

185 KRUSE, H. W.
Steuerrecht. Allgemeiner Teil. Verlag. C. H. Beck. Mun-
chen. 1973, pag. 117.
Traduccibébn al castellano por YEBRA-IZQUIERDO, Dexecho
tributarioc, parte general. EDF. Madrid. 1978, pag. 292.
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y global, permitiendo asi la resolucidn de los conflictos surgi-
dos mediante la armonizacién de los intereses contrapuestos que
en ella concurren, entre otros, la pretensidén de reintegro del
administrado y la pretensién impositiva de la Administracidn.

HENSEL'®®, por su parte -sin entrar en si se incluye o no
la devolucidn de ingresos tributarios indebidos en la relacién
tributaria- subraya que "Las relaciones juridicas entre acreedor
y deudor de la restitucidén deben, por su naturaleza, compararse
a los derechos nacidos de la relacidén obligatoria impositiva, en-
tre el acreedor y el deudor del mismo impuesto".

Una segunda posicién doctrinal rechaza la insercidn de la
relacién devolutiva en una relacidn ;ributaria compleja, pues,
afirma GARCIA NOVOA'®’, " ... cualquier supuesta complejidad del
vinculo tributario ha de partir, ... de una Gnica posicidn acti-
va, que es la de la Administracidn; las obligaciones a su cargo
[ esto es, agquellas en las que ella es la deudora ] se sitdan
fuera de la relacidn tributaria".

En consecuencia, segln esta opinidn doctrinal lo que se in-
tegra en la relacidén tributaria son las obligaciones del sujeto
pasivo tributario, no las de la.Administrécién. S6lo forman parte
del vinculo tributario pues, las obligaciones tributarias en las
que el deudor es el sujeto pasivo. Asi, para BERLIRI*™ el vin-

culo o relacidn tributaria estd constituido por el conjunto de

186 HENSEL, A.
" Diritto Tributario. Milano. Giuffré. 1956, pag. 295.

187 GARCIA NOVOa, C.
Ob. cit., pags. 76 a 85,

188 BERI.IRI, A. Corso Istituzionale di Diritto tributario.
Vol. I. Giuffré. Milano. 1985.
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obligaciones mas o menos conexionadas con la obligacidn impositi-
va. Pero siempre entendiendo por obligacidén tributaria aquella
en la que el deudor es el sujeto pasivo de la relacidn impositi-
va. Esto es, que en el vinculo tributario la Gnica posicidn acti-
va es la de la Administracidn.

Descartada la insercidn de la devolucidn tributaria en una
relacidén tributaria compleja, la corriente doctrinal aludida en-
tiende, por el contrario, que la obligacidn de devolucidn es una
obligacidén distinta de la tributaria, lo que no implica gque no
se encuentren de alglin modo vinculadas. CORRAL GUERRERO® 1o
expresa con claridad:

"La ébligacién tributaria es juridicamente inde-
pendiente de la devolucidén impositiva. La primera se extingue con
el pago. Y la segunda necesita para nacer -ademds de otros ele-
mentos generadores previstos en la ley-, precisamente del pago
de la obligacidén tributaria. Por tanto, la primera es antes en
el tiempo que la segunda.

En suma, ambas obligaciones -una tributaria y otra no tribu-
taria- aunque esta Gltima consista en la devolucidn de impuestos,
son distintas e independientes por tener cada una unos hechos ge-
neradores juridicamente autdnomos'.

La segunda tesis que se estd analizando propone -en este
punto, a nuestro juicio, acertadamente- que la obligacidn de de-
volucidn tributaria no sea considerada como una obligacidn opues-

190

ta, accesoria'®®, o coligada®*

a la obligacidén tributaria

185 CORRAL GUERRERO, L. El derecho ... Ob. cit., pag. 22.

10 No puede considerarse que la obligacién de devolucidn sea
accesoria de la relacidn tributaria sustantiva principal, pues
en primer lugar, si el ingreso indebido se ha efectuado en rela-
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principal, sino que sea concebida como una obligacidén conexa®
a la misma, "pues el presupuesto de hecho que determina el origen
de aquella ( la obligacidn de devolucidn de la Administracién )
ge esgstablece en relacidn a un acto -en concreto, el cumplimiento

indebido- de esta ( la obligacién tributaria principal )"*%3.

cién a una obligacidn principal inexistente, ello implica gue
tampoco pueden derivarse obligaciones accesorias de una obliga-
cién que nunca llegd a existir.

Y en segundo lugar, si en efecto existe una obligacién prin-
cipal y esta es pagada en exceso a la cantidad legalmente debida,
el surgimiento de la obligacién de devolucidn dependeria no del
nacimiento de la principal, sino de su extincién. El1 vinculo
existente no seria asi de accesoriedad.

En este sentido se manifiesta POTITO, para guien la obliga-
cién de devolucidn no puede ser una obligacidén accesoria, dado
gue no surge del mismo hecho imponible que la obligacidén princi-
pal, sino de una falta de realizacidédn o de una realizacidn andma-
la a la principal. POTITO, E. La ripetizione dell’indebito in ma-
teria finanziaria. Ed. Morano. Napoli. 1970, pégs. 81-84.

SAINZ DE BUJANDA refiriéndose a las obligaciones accesorias
manifiesta:

"Las leyes tributarias establecen y regulan mGlti-~
ples obligaciones accesorias ( de la principal o tributaria )
cuando forman parte de una relacidn juridica tributaria. En cam-
bio, no son accesorias cuando integran relaciones juridicas aje-
nas a una relacién juridica determinada".

Este es el caso precisamente de la obligacidn de devolucidn
tributaria. SAINZ DE BUJANDA, F. Lecciones de Derecho Financiero.
Servicio de Publicaciones de la Facultad de Derecho de la Univer-
sidad Complutense. Madrid. 8% ed. 1990, pag. 173.

%l geglin BERLIRI, obligaciones coligadas, son aguellas que,
aun siendo distintas a la obligacidén tributaria principal, tienen
el mismo hecho imponible, lo que implica que "una obligacidén re-
percuta mas o menos intensamente sobre la otra" ( por ejemplo,
los recargos sobre bases y cuotas ). '

No obstante, no puede equipararse la obligacidn de devolu-
cidén tributaria con la obligacidén coligada, pues aguella tiene
giempre un presupuesto de hecho diferente al de la obligacidn
tributaria principal. BERLIRI, A. Corso ... Ob. cit.

192 SAINZ DE BUJANDA lo expresa del siguiente modo:

" ... la obligacién de devolver estad indudable-
mente conectada con la relacidn tributaria ’‘strictu sensu', aun-
que no pueda integrarse con ella en una unidad superior". SAINZ
DE BUJANDA, F. Sistema de Derecho Financiero. Vol. II. Universi-~
dad Complutense. Madrid. 1977, pag. 66.

%3 GARCIA NOVOA, C.
Ob. cit., pag. 85.
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2.4. LA DEVOLUCION DE INGRESOS TRIBUTARIOS INDEBIDOS COMO OBLI-

GACION LEGAL DE DERECHO PUBLICO.

Frente a las anteriores teorias sobre la naturaleza juridica
de la devolucidén tributaria, resulta mis adecuada y correcta
-ademds de ser respaldada por la mayoria de la doctrina'®*, en
la que nos incluimos- aquella que la concibe como una obligacidn
legal.

Asi la devolucidn tributaria constituye claramente una obli-
gacién legal de. Derecho Publico®, quedando eliminadas todas
las deméds tesis que tratan de justificar su naturaleza juridica,
por las ss. razones:

1° El cardcter obligacional de la devolucidn de ingre-
sos tributarios, esto es, de relacidén obligatoria, aunque dife-

rente e independiente de la relacidén juridico tributaria®®®

%4 Ello pese a que log autores sdlo se refieran a la obli-
gacidén legal como naturaleza juridica de la devolucidn de ingre-
gsog indebidos y no de las devoluciones tributarias en general.

195 CORRAL GUERRERO, L. El derecho ... Ob. c¢it. nota ( 1 ),
pags. 236 y 237.

¢ En este punto, el Profesor BAENA AGUILAR estima gque "lLas
obligaciones de devolucidn, pese a presentar una estructura in-
versa a la obligacidén tributaria principal, no son obligaciones
de naturaleza tributaria, pues consisten en prestaciones pecunia-
rias gue no ge entregan a titulo de tributo. Como las obligacio-
nes extratributarias propiamente dichas, sirven al restableci-
miento del principio contributivo ( que cada uno contribuya al
sogtenimiento de los gastos publlcos conforme a su capacidad eco-
némica, pero no mas )".

Para el autor citado la obllga01ones de devolucién se enmar-
can dentro de las llamadas obligaciones extratributarias. Respec-
to a estas, BAENA afirma lo siguiente:

"Las obligaciones extratributarias son deudas de
Derecho Privado, entre particulares, derivadas del procedimiento
de aplicacidén de los tributos. Se denominan extratributarias por-
que en ellas no interviene ningln ente piablico, ni en posicién
activa ni pasiva. En ellas, el deudor efectivo de la obligacidn
tributaria repite lo pagado de la persona cuya riqueza imponible
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2° El carécter de obligacién legal de Derecho Piblico.
3° La conexidn de la devolucidn de ingresos tributarios
con la idea de justicia ya sea esta conmutativa o distributiva.
4° La consideracidén civilista del cuasicontrato como
una obligacidén legal.

Ademés la doctrina administrativista atribuye de forma ex-
presa a la devolucidén de ingresos esta naturaleza juridica de
obligacién administrativa. Este es el caso de BERLIRIY, para
guien las obligacioneé de devolucidn, cualgquiera que sea su clase
"no se diferencian en nada de las demds obligaciones pasivas del
Estado". POTITO afirma igualmente el carécter de obligacidn pu-
blica de la devolucidén. MADERA GRIJALVA, refiriéndose a la devo-
lucidn de ingresos indebidos, la califica de obligacidn del Esta-
do de devolver, y MEXIA ALGAR considera que esta institucidén ju-
ridica constituye una tipica obligacidén estatal que nace de la
ley.

La devolucibén de ingresos tributarios se configura como un
derecho subjetivo del contribuyente y una correlativa obligacidn

de restitucidén de la Administracidédn tributaria®®®.

es la que ha tenido en cuenta el legislador al establecer el tri-
buto. Encuentran su fundamento en la doctrina civilista del enri-
quecimiento injusto o gin causa y merced a su exigencia se resta-
blece el principio contributivo". BAENA AGUILAR, A. La obligacidn
real ... Ob. cit. pag. 458..

El razonomiento de BAENA resultaria sbélido si no fuera por-
que la obligacidén de devolucidén que corresponde a la Administra-
cién tributaria encuentra su causa precisamente en la exaccidn
de un tributo, de donde adquiere su naturaleza tributaria.

**7 BERLIRI, A., POTITO, E., MADERA GRIJALVA, E., y MEXIA

ALGAR, F. J., citados por CORRAL GUERRERO, L. El derecho ... Ob.
cit. nota ( 1 ), pag. 237.
%% GARCIA NOVOA, C. La devolucién ... Ob. cit., pag. 69 y

s8.
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Asi, desde un punto de vista estructural, la obligacidén de
devolucidn que corresponde a la Administracidén tributaria, cons-
tituye una obligacién ex lege, es decir, nacida de la ley'?;
desde un punto de vista funcional, es una obligacidn piblica
( por cuanto la norma gue la regula es de Derecho PGblico y res-
ponde a un interés de idéntica naturaleza ) y ademéds, una obliga-
cién de naturaleza tributaria ( pues lo que se ha de devolver es
una cantidad indebidamente pagada a titulo de tributo ). Por 4l-
timo y atendiendo a su contenido, la devolucidn de lo indebido
es una obligacidén de valor ( es decir una obligacidn pecuniaria
que al verse incrementada por el interés legal, se convierte en
una obligacidén de valor ).

En definitiva, la naturaleza juridica de la devolucién de
ingresos tributarios indebidos es la de una obligacidn ex lege
de naturaleza juridico-plblica, es decir, un vinculo juridico
obligatorio nacido por disposicién de la ley y cuyo efecto pri-
mordial es hacer nacer a favor del particular, y contra la Admi-
nistracidén, un derecho gubjetivo a la devolucidédn de lo indebida-

mente ingresado?°°,

%% No obstante, GARCIA NOVOA reconoce que la obligacidén de
devolucidn nacida de la ley, nace iliguida, lo cual requiere "un
juicio vinculante de cardcter administrativo sobre la aplicacién
de la misma al caso concreto", es decir, la concrecidén, el accer-
tamento de que hablaba CARNELUTTI. Vid. GARCIA NOVOA, C. La devo-
lucidén ... Ob. cit., pag. 86.

200 CASANA MERINO, F.
La devolucién ... Ob. cit., pég. 55.
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FUNDAMENTQ DE LA DEVOLUCION DE INGRESOS TRIBUTARIOS INDEBI-
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3.1. EL PRINCIPIO DEL ENRIQUECIMIENTO INJUSTO O SIN CAUSA COMO

FUNDAMENTO DE_LA DEVOLUCION DEL INDEBIDO TRIBUTARIO.

3.1.1. Los principios generales del Derecho en el ambito tribu-

tario.

Los principios generales del Derecho comprenden todo el con-
junto normativo no formulado, es decir, aquel que se ha impuesto
por la comunidad y que no se manifiesta en forma de ley o de cos-
tumbre.

Los principios generales del Derecho presentan como comin
denominador el que la evidencia de su realidad y eficacia hace
innecesaria su concrecidn en una regla formulada?’*.

En el Derecho espafiol, tales principios constituyen la base
sobre la que descansa la organizacidén juridica y desempefian una
triple funcidén: son fundamento del orden juridico, orientan la
labor interpretativa y actlan como fuente en caso de insuficien-
cia de la Ley v de la costumbre, si bien, en el Derecho Tributa-
rio esta Ultima funcidén resulta de discutible admisién.

En cualquier caso, los principios generales del Derecho mar-
can limites al ordenamiento juridico positivo, sirviendo mas como

criterio constante de aplicacidn e interpretacidén de las normas

tributarias, que para cubrir lagunas juridicas.

201 DE CASTRO Y BRAVO, F. Derecho civil de Espafia. Parte Ge-
neral. Tomo I. Libro Preliminar. Valladolid. 3®* ed.
I.E.P. Madrid. 1955.
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Los principios generales del Derecho expresan los valores
materiales basicos de un ordenamiento juridico, aquellos sobre
los cuales se constituye como tal, las convicciones ético-juridi-
cas fundamentales de una comunidad?®.

Pero esta afirmacidn constituye el punto final a un rechazo
continuado a la invocacidn de los principios generales en el De-
recho PUblico en general y en el Derecho Tributario en particu-
lar, consecuencia del ensalzamiento exacerbado del principio de
legalidad.

De ahi que GARCIA DE ENTERRIA?® reconozca que "Frente a
los riesgos propios de una normacidn burocrdtica, con sus ten-
dencias negativas, sdlo un sistema de principios generales del
Derecho resueltamente aplicados por los jueces puede restablecer
los necesarios contenidos de la justicia, que tantas veces es va-
lorada como un simple obstéculo por los administradores".

En esta linea, se ha producido una positivizacidédn de estos
principios generaleg a nivel constitucional, afirmando asi el TC
que "los principios generales del Derecho, incluidos en la Cons-
titucidn, tienen caracter informador de todo el ordenamiento ju-
ridico ... que debe ser interpretado de acuerdo con los mis-
mosg "0,

El articulo 23 de la L.G.T. sé refiere a la interpretacidn

de las normas tributarias "con arreglo a los criterios admitidos

202 GARCIA DE ENTERRIA, E.
Cursoc de Derecho Administrativo. Civitas. Madrid. To-
mo I. 1986, pags. 73-77.

203 GARCIA DE ENTERRIA, E. Curso ... Ob. cit., pags. 73-77.

204 gTC de 2 de febrero de 1981. Repertorio Aranzadi del TC.
1981. Ed. Aranzadi. Pamplona. 1982, pag. 44.
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en Derecho" vy el articulo 9 del mismo cuerpo legal alude al ca-
racter supletorio de las disposiciones del Derecho Comln, en par-
ticular del Titulo Preliminar del C.C. en cuyo articulo 1 se con-
sideran como fuentes del derecho, la ley, la costumbre y los
principios generales del derecho.

Pero en Derecho Tributario, los principios generales no ope-
ran como fuente del ordenamiento, sino que su presencia tiene por
finalidad, no tanto cubrir una laguna normativa, sino mas bien
servir de criterio constante de aplicacidn y de interpretacidn
de las normas tributarias.

Ademas los principios generales del Derecho sirven para fun-
damentar los fallos de la jurisprudencia, la cual muchas veces
ha tenido que recurrir a ellos. Y esto no porque existiese un va-
cio legal, sino para evitar los resultados aberrantes -contrarios
al principio de justicia y de seguridad juridica- que se deriva-
rian de la aplicacién estricta de la norma tributaria al supuesto
en cuestidn?®.

En consecuencia, log principios generales del Derecho no
pueden concebirse como una fuente directa del ordenamiento juri-
dico tributario, sino que han de considerarse tan sbélo como
"orientaciones aplicativas de las normas tributarias"?°¢.

Habria que distinguir entre principios generales integrados
en el ordenamiento juridico como normas de rango constitucional

vy aguellos otros principios de los que tan sélo puede afirmarse

205 CORTES DOMINGUEZ, M.
Ordenamiento tributario espaficl. Tomo I. Civitas. Ma-
drid. 1977, pags. 47 vy 48.

206 ANTON PEREZ.
Comentarios a las leves tributarias v financieras. To-
mo I. Edersa. Madrid. 1982, pag. 104.
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su existencia. Estos Gltimos principios carecen de una proyeccién
precisa en el ordenamiento juridico en vigor puesto que su vigen-
cia es débilmente apreciada por la conciencia popular.

Es por esto que los principios primeramente enunciados pue-
den y deben actuar como elementos de integracidén de las normas
tributarias. Por el contrario, los segundos no pueden aplicarse
como elementos de integracidn, debido a la incertidumbre e inge-
guridad que ello implicaria y al palmario deterioro que sufriria
el principio de seguridad juridica, principio este basico en el

ordenamiento juridico?®’.
3.1.2, Concepto.

El principio que proscribe el enriguecimiento injusto o sin
causa es un principio "de honda raigambre en nuestro derecho his-
térico, aunque carente de regulacidén especifica en el derecho vi-
gente" y reiteradamente reconocido por la jurisprudencia, que le
confiere "no sélo la significacidén de un principio general del
derecho aplicable como fuente de carlcter subsidiario, sino muy
acusadamente la de una institucidén juridica recogida en numerosos
preceptos legaleg, aunque de forma inconexa" ( STS de 1 de di-
ciembre de 1980 ).

La idea principal de esta institucidn descansa en la necesi-
dad de una causa justa en toda atribucidn o desplazamiento patri-
monial. De ahi que si estos se producén gin una causa que el or-

denamiento juridico considere como justa, el intercambio de bie-

297 MARTIN QUERALT, J.

"Estudio Preliminar" a Naturaleza e interpretacidn de
lag leyes tributarias. I.E.F. Madrid. 1973, pag. 64.
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nes y de servicios se habrd producido contraviniendo el mas ele-
mental de los principios de la justicia conmutativa, surgiendo,
como consecuencia, a favor del atribuyente una accidn de restitu-
cién destinada a reclamar el valor del enriquecimiento que obtuvo
el destinatario del desplazamiento, correlativo del empobreci-
miento sufrido por agquel?®®.

Podria definirse asi el enriquecimiento injusto como el des-
plazamiento sin causa de un valor de un patrimonio a otro sin
quebrantar la norma, pero sin estar tampoco amparado por ella.

Respecto a este principio general es de apreciar cémo el De-
recho va poco a poco arrancando pedazos a la ética y a la moral
e incorporadndolos a su interior para revestirlos de una eficacia
juridica.

La moral ha condenado y proscrito desde siempre a aquel gue
a expensas de un tercero se enriquece indebidamente. Para evitar
tales perjuicios, contrarios a la justicia y a la equidad, surge
el principio general del Derecho que prohibe el enriquecimiento
injusto o sin causa.

En consecuencia, en virtud de este principio se atemperan

y corrigen situaciones cuyos resultados son la produccidn de de-

208 En el Cédigo Civil italiano se regula una accidén especi-
fica derivada del enriquecimiento sin causa.

Articulo 2041. "Accidn general de enriquecimiento.- El que,
sin una causa justa, se ha enriquecido con dafio para otra perso-
na, estd obligado dentro de los limites del enriquecimiento, a
indemnizar a esta Gltima de la correspondiente disminucidn patri-
monial.

En el caso de que el enriquecimiento tenga por objeto una
cosa determinada, el gue la ha recibido estd obligado a resti-
tuirla en especie, si subsiste en el tiempo de la demanda.

Articulo 2042. "Caracter subsidiario de la accidn.- La ac-
cién de enriquecimiento no procede cuando el perjudicado pudo
ejercitar otra accidn para hacerse indemnizar del perjuicio su-
frido". Vvid. Codice Civile italiano. Aggiornato alla Gazzetta
Ufficiale 31-XII-1994. Il foro italiano.
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csequilibrios patrimoniales no justificados ante la pura nocidén
del Derecho.

Pero el enrigquecimiento injusto resulta inevitable que se
produzca en el orden juridico, por lo menos en ciertas ocasiones,
como es el caso de la realizacidén de un ingreso indebido. Lo que
se pretende es que no se llegue a consolidar de manera definitiva
una determinada situacidn cuando no existe una causa juridica que
la ampare y justifique.

De ahi que en el cobro de lo indebido se ha producido un en-
rigquecimiento para una persona, consecuencia de un desplazamien-
to patrimonial a su favor, que debe ser reparado por carecer de
causa, por ser injustificado. Es decir, el enriquecimiento es in-
justo porque se ha producido una transmisidén patrimonial carente
de causa.

Asi pues, la idea de que nadie puede enriquecerse injusta-
mente a costa de otro constituye un principio general del Dere-
cho, de arraigo en la conciencia social, que actla como pauta o
modelo de conducta. Su finalidad es corregir aquellos desequili-
brios patrimoniales no justificados por lo que, normalmente se
resolverd en la atribucidén de un derecho a la devolucién del in-
debido a favor del solvens indebiti?®®.

Esta es la esencia de la doctrina que fundamenta la obliga-
cidén de devolver lo indebidamente recibido en el principio del

enriquecimiento sin causa o enriquecimiento injusto®?®.

299 GARCIA NOVOA, C. La devolucibén ... Ob. cit., pag. 34.

210 NUNEZ LAGOS sostiene que el enriquecimiento injusto con-
siste "en el trédnsito del valor sin causa de un patrimonio a otro
verificado externamente de conformidad con el derecho objetivo",
puesto que si no se produce esa apariencia y conformidad estaria-
mos en presencia del delito de apropiacidén indebida.
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3.1.3. Valoracidén doctrinal.

Inicialmente, un importante sector de la doctrina tributa-

ria espafiola??®, al considerar que la naturaleza juridica de 1la

Contintia NUNEZ LAGOS afirmando que "El orden juridico no
evita que el desplazamiento patrimonial se produzca. Pero da me-
dios para impedir que se consolide definitivamente, si la atribu-
cidén patrimonial se verificd ’sin causa‘'. Este es el centro de
gravedad del problema -atribucidn patrimonial sin causa- vy al
mismo tiempo la fuente de dos fendmenos paralelos, el del enri-
quecimiento de un patrimonio y el correspondiente ( en cuali-
dad ) empobrecimiento de otro. Enriquecimiento y empobrecimiento
no son mas que dos consecuencias de una atribucidn sin causa al
enriquecido. Para restablecer el equilibrio en una cierta medida
entre los dos patrimonios hace falta una accidn o pretensidn res-
titutoria que verifique otro desplazamiento de valor en sentido
inverso". NUNEZ LAGOS, R. "Cobro de lo indebido", en Cédigo civil
de MUCIUS SCAEVOLA, Tomo XXX, Vol. 2, Madrid, 1961, pags. 383 y
384.

LACRUZ BERDEJO, de forma negativa, entiende que "la obliga-
cidén de restituir lo prestado, atribuido o apropiado ‘sin cau-
sa‘', no es contractual ( pues no proviene de contrato ), ni de-
lictual ( pues aungque en su nacimiento parte a veces de un acto
ilicito, la obligacidn surge con independencia de la ilicitud ),
ni legal ( pues media siempre un hecho actual en su origina-

cidén )". LACRUZ BERDEJO, L. "Notas sobre el enriquecimiento sin
causa". Revista Critica de Derecho Inmobiliaric, n° 472. 1969,
pag. 579. ‘

ROCA SASTRE y PUIG BRUTAU sostienen que "por enriquecimiento
sin causa, en sentido propio o técnico, ha de entenderse un des-
plazamiento de valor, que provoca un incremento patrimonial en
determinado sujeto de derecho, a costa del patrimonio de otro,
producido aparentemente de una manera conforme a Derecho, pero,
en el fondo, sin causa o justificacién que le sgirva de base, y
que atribuye al perjudicado una accidn de restitucidn". ROCA SAS-
TRE y PUIG BRUTAU. "El enriquecimiento sin causa", en Estudios
de Derecho Privado, I. Madrid, 1948, p&g. 495.

“11 CARRETERO entendia que la devolucidén de ingresos tribu-
tarios indebidos es "...en todo caso, un supuesto de enriqueci-
miento injusto de la Hacienda!. CARRETERO PEREZ, A. Derecho Fi-
nanciero. Ed. Santillana. Madrid. 1968, pag. 479.

FERREIRO LAPATZA considera gqgue "la obligacién de devolver
lo indebidamente cobrado descansa sobre la base directa del enri-
guecimiento sin causa y de la repeticidn del pago del indebido".
FERREIRO LAPATZA, J. J. Curso de Derecho Financiero egpafiol. M
cial Pons. 11* ed. Madrid. 1990, pag. 46.

GARCIA DE ENTERRIA cita a la devolucidén de ingresos indebi-
dos como "uno de los supuestos mids notorios" de enriquecimiento
sin causa a favor de la Administracién. GARCIA DE ENTERRIA, E.,
y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R. Curso ... Ob. cit., pag. 352.
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devolucidn de ingresos tributarios indebidos se correspondia con
el cuasicontrato del cobro de lo indebido, admitid abiertamente
gue su fundamento era el principio general del Derecho que prohi-
be el enriquecimiento injusto o sin causa. Asi, PRAENA REQUE-
NA**? entendid que el fundamento de la devolucién del ingreso
indebido es el mismo que en el Derecho Civil, pues a través de
la accidén de restitucidn se pretende evitar el enriquecimiento
sin causa que se produciria en el patrimonio del acreedor.

La jurisprudencia del TS también ha considerado en alguna
ocasidn al principio de enriquecimiento sin causa como fundamento
de la restitucidn del indebido tributario. Asi se desprende, en-

tre otras?®, de su sentencia de 27 de noviembre de 1981%2%:

GONZALEZ GARCIA partia de que " ... en el tema gque nos ocu-
pa, en que el Estado se presenta como receptor de una suma de di-
nero que por error le ha sido indebidamente entregada, parece
clara la aplicabilidad de las normas de Derecho comin a la situa-
cidn base que sirve de soporte a la correspondiente relacidn ju-
ridica, teniendo presentes las distintas modificaciones especifi-
cas que tanto la legislacidn tributaria de caracter general como
las leyes de los diversos tributos pueden haber introducido al
respecto", para concluir que "la aplicacién directa o subsidiaria

de la regulacidén civil ... a la configuracidén de los elementos
que integran el supuesto de hecho que da lugar al ingreso inde-
bido ... es bien conocida". GONZALEZ GARCIA, E. "Ingresos indebi-
dos ... ". Ob. cit., pag. 440.

GUTIERREZ DEL ALAMO, sostuvo que " ... las devoluciones de
ingresos indebidos ... representan ... la aplicacién al Derecho

Fiscal de la teoria tradicional del Derecho Civil del ’‘enrique-
cimientc sin causa‘". GUTIERREZ DEL ALAMO Y GARCIA, J. "Devolu-
ciones ... ". Ob. cit., pag. 144.

Para HIERRO ECHEVARRIA el fundamento de esta institucidn se
encuentra en el transito de valor sin causa de un patrimonio a
otro, en el enriquecimiento de un patrimonio, hacia el que se
efectla el desplazamiento patrimoniadl, y el correspondiente empo-
brecimiento del que sufre dicha traslacidén. HIERRO ECHEVARRIA,
A. "La devolucidn ... ". Ob. cit., pags. 343-344.

212 pPRAENA REQUENA, A.
"Los expedientes ... ". Ob. cit., pag. 269.

213 g8TS de 7 de julio de 1950 y de 27 de noviembre de 1957:
"Surge la obligacidn de restituir la entrega inde-
bida y asi es justo que sea, pues de otro modo vendria a sancio-
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" ... ha de evitarse el enriquecimiento indebido
o sin causa que provocaria la no devolucidn: doctrina sobre enri-
guecimiento indebido o sin causa proclamada por este Alto Tribu-
nal en aras de la base ética que inspira el ordenamiento juridi-
co, en las Sentencias de la Sala 1* de 16 de noviembre de 1978
v de 1 de diciembre de 1980 y de 21 de abril de 1976 de esta Sa-
la, entre otras muchas, doctrina compatible con la buena fe del
que ha de realizar la devolucidn".

Nuevamente se plantea aqui la posibilidad o no de trasladar
principios propios del Derecho Privado al ambito tributario, en
este caso, el principio general del enriquecimiento injusto o sin
causa.

Al respecto, POTITO?*® entiende que cuando el tributo se

recaudase faltando a todo poder de imposicidn, cabria reclamar

narse un enriquecimiento injusto fundado en error ajeno”.

En su sentencia de 24 de junio de 1978, el TS, respecto a
la devolucidn de ingresos autoliquidados, también invocd la pros-
cripcidn del enrigquecimiento injusto para atenuar los efectos de
la firmeza del acto administrativo, cuando conducia a situaciones
que claramente y sin justificacidén lo suponian.

También se invoca indirectamente este principio, en la Sen-
tencia de la Audiencia Nacional de 22 de enero de 1988 en la que
se otorga la devolucidn de lo ingresado por medio de efectos tim-
brados reintegrados en exceso mediante autoliguidacidn que no fue
impugnada oportunamente, conforme a la anterior redaccién del ar-
ticulo 121 del Reglamento de Procedimiento en las Reclamaciones
Econdémico-Administrativas, seflalando el Tribunal gue "la nueva
filosofia de nuestro sistema tributario imbuido por el principio
de fiscalidad honesta", impide que el ingreso se consolide.

2% BEn esta resolucidn se invoca el "enriquecimiento injusto
o sin causa”, la "base ética que inspira el ordenamiento", la
"buena fe del que ha de realizar la devolucidn', "razones de
equidad", etc.

Vid. el comentario que sobre esta sentencia realiza MARTINEZ
LAFUENTE, A., en su articulo "El enriquecimiento sin causa en De-
recho Financiero". R.E.D.F., n°® 36. 1982. pag. 661,

215 pOTITO, E.
L'ordinamento tributario italiano. Giuffré Editore. Mi-
lano. 1978, pags. 669 y 670.
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ante la jurisdiccidn ordinaria, alegando un ﬁrincipio de enrique-
cimiento injusto préximo a la equidad.

Si bien el mismo autor?®, en otro momento matizd que el
enriquecimiento sin causa no puede justificarse en el Derecho fi-
nanciero, como en las relaciones particulares, en la salvaguarda
de derechos patrimoniales, sino en el interés de que las relacio-
nes entre el ente ptGblico y el sujeto se desarrollen en el marco
de la ley.

HENSEL?'”, por su parte, afirmdé tajantemente que "las nor-
mas de derecho privado sobre el enriguecimiento injusto no son
decisivas para el contenido material de la pretensidn de restitu-
cién, en cuanto hay normas especiales de derecho piblico y de de-
recho financiero. Incluso cuéndo estas faltan como tales, no se
puede recurrir al derecho privado".

En Espafia, DUFOL ABAD**® matizaba la mayoritaria corriente
doctrinal favorable a la consideracién del enriquecimiento injus-
to como fundamento de la devolucidn, al considerar que la accidbn
de enriquecimiento sin causa no es una accidén encaminada a obte-
ner una restitucidn en via de ejecucidn de una resolucidn o sen-

tencia anulatorias de una relacidn causal, sino una accidn autd-

216 pOTITO, E.
La ripetizione dell’indebito in materia finanziaria.
Ed. Morano. Napoli. 1970, pag. 14. La devoluciédn
Cit. por GARCIA NOVOA, C. Ob. cit., pag. 44.

217 HENSEL, A.
Diritto tributario. Traduccidn de D. JARACH. Giuffré.
Milédn. 1956, pag. 295. Citado por NAVAS VAZQUEZ, R., en
La _devolucibén ... Ob. cit., nota 43, pag. 32.

218 DUFOL ABAD, J.
"Algunos aspectos de la devolucidn de ingresos indebidos
en materia tributaria", en Estudios de Derecho Tributa-
rio. Vol. II. I.E.F. Madrid. 1979, pags. 1538-1551.
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noma, no subsidiaria y no confundible con las acciones encamina-
das a obtener la reversidn, la restitucién o compensatorias.
M&s recientemente, la tesis del enriquecimiento sin causa
como fundamento de la devolucidn de ingresos tributarios ha sido

219 Agi, compartimos con

superada por casi todos los autores
GARCIA NOVOA?**® la idea de que, en puridad, no puede predicarse
un enriquecimiento injusto de la Administracidén tributaria. Pues
el principio en cuestidn, no fundamenta directamente la obliga-
cidén del Estado de devolver el tributo indebidamente cobrado,
existiendo como existe en nuestro ordenamiento un derecho recono-
cido legalmente.

NAVAS VAZQUEZZ?1 rechaza la fundamentacidn de la devolucién
de ingresos tributarios en el principio del enriquecimiento in-
justo y otras argumentaciones basadas en las ideas genéricas de
equidad, justicia, etc.:

" ... a partir de la vigencia de la LGT, no hubie-
ra habido necesidad alguna de recurrir a un principio general del
derecho como fundamento de la devolucidn, puesto que esté funciodén
va la cumplia el articulo 155 de la LGT. Y, sin embargo, se pos-

tula la concrecidn de un principio general que fundamente la de-

volucidén que se concibe, a su vez, como fundamento del propio ar-

21> No obstante, el Profesor BAENA AGUILAR estima que las
obligaciones de devolucidén " ... encuentran su fundamento en el
enriquecimiento sin causa, mas concretamente, en la obligacidn
cuasi contractual de restituir el cobro de lo indebido ( articulo
1895 del Cbdigo Civil )". BAENA AGUILAR, A. La obligacidn real
Ob. cit., pag. 458.

220 GARCIA NOvVOA, C.
Ob. cit., pags. 46 y 50.

221 NAVAS VAZQUEZ, R.
La devolucidn ... Ob. cit., pégs. 26 y 27.
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ticulo 155 ... el punto donde se realiza tal indagacién es en la
doctrina del enriquecimiento injusto y del enriquecimiento sin
causa'.

En mi opinidn, si no existira mninguna disposicidn legal de
naturaleza tributaria que reconociera al administrado el derecho
a reclamar a la Hacienda PlOblica la devolucidén de las cantidades
que ingresgd indebidawmente en ella, resultaria ldégico que tal pre-
tensidn se regolviera aplicando directamente los preceptos de ca-
rdcter general que regulan las obligaciones y contratos, o su-
pletoriamente si la regulacidn existente fuera incompleta o in-
suficiente.

Pero es sabido gue esa situacidn ya no se da en el ordena-
miento juridico espaficl. Si que existen normas legales y regla-
mentarias que reconocen tal derecho del administrado a la resti-
tucidén del indebido y regulan el procedimiento para hacer efecti-
vo su derecho.

Por tanto, el fundamento inmediato de la devolucidn del in-
debido tributario no se encuentra en el empobrecimiento del admi-
nistrado y el correlativo enriquecimiento de la Hacienda Piblica
al realizar aquel el ingreso, sino -como se analizari més adelan-
te- en la ilegalidad de la exigencia de tal ingreso.

En todo caso, ante esta cuestidn resulta preferible adoptar
una posicidén intermedia, manteniendo que el enriquecimiento in-
justo o sin causa no es el fundameﬁtq directo de la devolucidn
de ingresos tributarios indebidos, sino que en todo caso, pudo
haber contribuido como motivador de la norma tributaria en la si-

tuacidén y circunstancias en que esta se dicta, constituyendo sélo
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su fundamento mediato o remoto®??,

Y ello se explica porque, si bien de lo hasta agqui expuesto
se deduce que el principio del enrigquecimiento injusto sdlo es
aplicable al ambito del Derecho Privado -de donde surge- no se
puede desconocer, a mi juicio, gque se trata también de uno de
esos supra-conceptos pertenecientes a la Teoria General del De-
recho que permitieron un traslado condicionado -es decir, con es-

223. 31 Derecho

pecial prudencia y con concretas especificaciones
Financiero y Tributario, en un momento en que esta rama del orde-
namiento juridico se encontraba en una fase de su formacidn casi

embrionaria, huérfana aln de principios propios lo suficiente-

222 CASANA MERINO sostiene esta postura intermedia al consi-
derar que es vadlido el principio del enriquecimiento injusto como
fundamento de la devolucidén de ingresos tributarios indebidos,
pero no como fundamento inmediato o directo, sino como fundamento
remoto:

" ... el enriquecimiento injusto se produce desde

el mismo momento en que se ingresa indebidamente, pues nunca hubo

obligacidn de hacer el pago. No creemos, por tanto, que en tales
supuestos pueda negarse la legitimacidn del enrigquecimiento in-
justo como fundamento del derecho a la devolucidn, pues se trata
de la causa misma de la obligacidn y no un efecto de su incumpli-
miento", si bien matiza que, "esto no supone que la accilonabili-
dad del derecho a la devolucidn sea la propia de las acciones ci-
viles, pues la obligacidén de devolucidn tiene su origen en la
ley, la pretensidn de reintegro es de naturaleza juridico-pibli-
ca, vy a ella no son de aplicacidén las disposiciones del Cédigo
Civil sobre el cobro de lo indebido, pues existen normas tributa-
rias especificamente previstas para tales supuestos". CASANA ME-
RINO, F. La devolucibn ... Ob. cit., pag. 56.

223 MARTINEZ LAFUENTE expresa esta precaucidn:

"Los intereses subyacentes en el ambito juridico
privado no pueden, obviamente, ser los mismos que en el Derecho
piblico, al que pertenece el Derecho financiero, de ahi que el
traslado de instituciones juridicas surgidas en una disciplina,
aunque tenga un origen jurisprudencial, ha de llevarse a cabo con
suma cautela, so pena de que se pierda la especial proteccidn que
de los intereses plGblicos eg obligado realizar ... ". Vid. MARTI-
NEZ LAFUENTE, A. "El enriquecimiento sin causa ... ". Ob. cit.,
pags. 659 y 660.

Sobre el particular, vid. también el articulo de NOVOA RI-
VAS, A., "Incidencias del enriquecimiento injusto en el Derecho
Tributario". R.D.P. Noviembre 1973, pégs. 925 y ss.



118
mente depurados para fundamentar sus instituciones.
Sea como fuere este principio sirve para fundamentar la de-
volucidn de ingresos tributarios indebidos, no la devolucidn tri-

butaria en general.

3.2. LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DE LA ADMINISTRACION COMO

FUNDAMENTO DE LA DEVOLUCION DEL INDEBIDO TRIBUTARIO.

3.2.1. Régimen juridico de la responsabilidad patrimonial de la

Administracién??®*.

A ) Regulacidn normativa.

El articulo 106.2 de la Constitucidn establece que "Los par-
ticulares, en los términos establecidos por la ley, tendrén dere-
cho a ser indemnizados por toda lesidén que sufran en cualesquiera
de sus bienes y derechos, salvo en los casos de fuerza mayor,

siempre que la lesidn sea consecuencia del funcionamiento de los

??¢ gobre el particular pueden consultarse -entre otros mu-
chos- log ss. trabajos:
-ENTRENA CUESTA, R.
Curso de Derecho Administrativo. Vol. I, Ed. Tecnos. 9% ed.
Madrid. 1990, pags. 393 y ss.
-JANER Y DURAN, E. de.

"Responsabilidad de la Administracidn", en el Capitulo I
de "El enriquecimiento sin causa origen de instituciones ad-
ministrativas". I.E.A.L. Madrid. 1955, pags. 92 y ss.

-GARCIA GOMEZ DE MERCADO, F. , ‘

"El nuevo sistema de responsabilidad patrimonial de la Ad-

ministracién". Ed. La Ley, n° 3372. Octubre de 1992.
-PARADA VAZQUEZ, k.

Derecho Administrativo. Tomo I. Marcial Pons. Madrid. 1991,
3®* ed.

-GARCIA DE ENTERRIA, E. y TOMAS-RAMON FERNANDEZ.

Curso de Derecho Administrativo. Tomo II. Civitas. Madrid.
1993.
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servicios plUblicos".

Actualmente esta previsidn constitucional estd desarrollada
por los articulos 139 y ss. de la L.R.J.-P.A.C. de 26 de noviem-
bre de 1992 y por el R.D. de 26 de marzo de 1993, que aprueba el
Reglamento de Procedimientos Administrativos en materia de Res-
ponsabilidad Patrimonial.

Respecto a la responsabilidad patrimonial de las Comunidades
Autdnomas, el articulo 149.1.18 de la Constitucidn confiere al
Estado competencia exclusiva en relacidén con el sistema de res-
ponsabilidad de todas las Administraciones Plblicas. En conse-
cuencia, las Comunidades Autdénomas habrén de someterse a la nor-
mativa general aplicable, sin perjuicio de las especialidades
procedimentales derivadas de su especifica organizacién. Asi, la
Ley de Bases de Régimen Local, de 2 de abril de 1985, se remite

a la legislacidén estatal.
B ) Reguisitos subjetivos.

Habra responsabilidad de la Administracién cuando exista una
actuacidébn imputable a la misma, a través dé las personas fisicas
gque integran sus organos y actlan por cuenta de ella.

Por tanto, la Administracidén no responde de la conducta de
un funcionario o agente realizada fuera del dmbito de su especi-
fica actividad -totalmente ajena a las funciones de‘su cargo, ni
aun cuando hubiera sido ejercida de modo anormal o abusivo-, por

cuanto que no ha existido una actuacién de la Administracidén??®.

225 gTS de 20 de mayo de 1986.
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C ) Requisitos objetivos.

Para gque exista responsabilidad patrimonial de la Adminis-
tracidn es preciso gue se haya producido un dafio efectivo, eva-
luable econdémicamente e individualizado con relacidn a una per-
sona o grupo de personas ( articulo 139.2 de la L.R.J.-P.A.C. ).
226

Los dafios pueden ser tanto materiales como personales o, in-

cluso, morales?’. No obstante, la mera anulacidn de actos o
disposiciones administrativas en via administrativa o por los
tribunales contencioso-administrativos no implica derecho a in-
demnizacién ( articulo 142.4 de la L.R.J.-P.A.C. ).

El dafio causado ha de ser antijuridico, es decir que no ten-
ga que ser soportado por el perjudicado por determinacidn expresa
de ley o contrato, aungue la Administracidn haya actuado conforme
a Derecho ( articulo 141 de la L.R.J.-P.A.C. )*?**  No se exige
la culpabilidad en la actuacién de la Administracidén, dado que
la responsabilidad es objetiva®?®,

Por Gltimo es necesario la existencia de una causalidad, es-
to es, que el dafio o lesidn causada al administrado le sea atri-
buida juridicamente a la Administracién, es decir, le sea imputa-
da. Por imputacidén se entiende la atribucidn a un sujeto concreto

del deber de reparar un dafio, en virtud de la relacidén existente

entre aquel y este. Es decir, ha de darse una relacidén directa

226 articulo 142.5 de la L.R.J.-P.A.C.
8SSTS de 28 de mayo de 1985 y de 29 de enero de 1986.

227 g8TS de 12 de marzo de 1975; 3 de diciembre de 1982; 13
de julio de 1983 y 23 de septiembre de 1992.

228 TS de 27 de enero de 1971.

%22 g8TS de 13 de junio de 1984 y de 31 de mayo de 1985.
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e inmediata de causa a efecto entre el dafio y la actuacidn de la

Administracién®*® ( articulo 143.1 de la L.R.J.-P.A.C. )2,
D ) Requisitos temporales.

Con caréacter general el derecho a reclamar prescribe al afio
siguiente al hecho o acto gue motive la indemnizacidn o de mani-
festarse su efecto lesivo ( articulo 142.5 de la L.R.J.-P.A.C.).

Si un acto o disposicidén administrativa es anulada por reso-
lucidén administrativa o judicial, el derecho a reclamar la indem-
nizacién correspondiente prescribird al aflo de haberse dictado

la sentencia definitiva ( articulo 142.4 de la L.R.J.-P.A.C. ).

3.2.2. Su pretendida proyeccidén sobre la devolucidn de ingresos

tributarios indebidos. Valoracién.

Un sector de la doctrina tributaria -eso si, minoritario-
ha querido ver en la responsabilidad patrimonial de la Adminis-
tracién el fundamento de la devolucién de ingresos tributarios

( aunque sblo de los indebidos ).

230 por ausencia de relacidén de causalidad, la Administracién
gqueda exonerada cuando el dafio sea consecuencia de fuerza mayor
( articulo 106 de la Constitucidédn ), de una intervencidn a ella
extrafia o sea resultado de la propia conducta de la victima ( STS
de 20 de abril de 1985 ), sin perjuicio de una concurrencia de
culpas como supuesto diferente ( sentencias de 10 de junio de
1981 y de 23 de mayo y 11 de octubre de 1984 ).

Sin embargo, la Administracidén si responde si se trata de
un caso fortuito, que, a diferencia de la fuerza mayor, se desa-
rrolle en el ambito de la actividad de la Administracidn ( SSTS
de 15 de febrero de 1968, 11 de diciembre de 1974, 12 y 20 de ju-
lio de 1985 ).

231 a7g de 9 de abril de 1985.
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Asi, la devolucidn de ingresos indebidos constituiria un su-
puesto reconducible a la responsabilidad en que incurre la Admi-
nistracidén y coloca en situacién de indefensién al contribuyen-
t8232.

La devolucidén de ingresos indebidamente obtenidos por parte
de un ente puiblico se encuadraria pues, en la mds amplia catego-
ria juridica de la responsabilidad patrimonial de la Administra-
cién, sbélo si esta se concibe como respuesta a la "necesgidad de
dar cumplimiento a la idea de justicia, inexistente en un caso
concreto como consecuencia de la ilegalidad del actuar adminis-
trativon?33,

Siguiendo 1la distincién entre la responsabilidad de la Ad-
ministracidén como instrumento de control del poder del Estado o
como garantia de los ciudadanos?®**, se ha admitido que la devo-
lucidén de ingresos indebidos es una proyeccidén de la responsabi-
lidad de la Administracidn como garantia de los ciudadanos?3®.

Esta concepcidén de la responsabilidad de la Administracién
implica la negacién de aquella tradicional concepcién de la misma
que se basaba en la idea de culpa, de responsabilidad‘personal
y de pena o sancién.

Para esta tesis, los principios de justicia y de igualdad

23?2 Egta afirmacidédn del autor referido eg vertida en un co-
mentario a la STS de 27 de noviembre de 1981. MARTINEZ LAFUENTE,

A. "El enriquecimiento ... ". Ob. cit., pag. 664.
#33 CASANA MERINO, F. La devolucidn ... Ob. cit. nota ( 2 ),
pag. 15.

?*¢ MARTIN REBOLLO, L.
"La responsabilidad patrimonial de la Administracidén en
el panorama europeo". R.E.D.A., n°® 24/1980, péag. 19.

3> CASANA MERINO, F.
La devolucién ... Ob. cit., pags. 15 y ss.
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ante la ley permitirian conectar la devolucidén de ingresos inde-
bidos con 1la responsabilidad patrimonial de 1la Administra-
cidén??c,

Sin embargo, esta afirmacidn resulta rechazable, pues cuando
se realiza un ingreso indebido no existe un dafio reparable a tra-
vés de la via de la Iindemnizacidén, sino que se trata de un per-
juicio subsanable, en todo caso -STS de 30 de noviembre de 1989-
" ... en el marco de log mecanismos que para ello contemple esa
relacidn juridica", esto es, la devolucidén del indebido tributa-
rio, no siendo, en consecuencia, la responsabilidad administrati-

va fundamento del mismo?7.

3.3. PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES QUE FUNDAMENTAN LA DEVOLUCION

TRIBUTARTIA.

3.3.1. Introducciédn.

Se pretende con esta tesis fundamentar la norma que obliga

236 ENTRENA CUESTA, convencido también de que la responsabi-
lidad de la Administracidn no puede basarse sélo en la antijuri-
dicidad de la conducta del agente, en la nocidén de culpa, afirma
que " ... el lGnico principio juridico gue puede invocarse unita-
riamente para fundamentar las diversas hipdtesis en que a tenor
del Derecho vigente la Administracidn es responsable es el prin-
cipio de igualdad ante la ley: cuando la Administracién, actuando
como tal, es decir, sirviendo intereses generales, produce a los
particulares una lesidn que estos no tienen el deber de soportar,
el citado principio exige que se compense el sacrificio especial
infringido mediante la correspondiente indemnizacidn. Pues seria
juridicamente inadmisible gue unos particulares se sacrificasen
involuntariamente y sin el deber de hacerlo en beneficio de 1la
comunidad, sin que esta restableciera la igualdad alterada". EN-
TRENA CUESTA, R. Ob. cit. nota ( 4 ), pégs. 398 y 399.

237 GARCIA NOVOA, C.
Ob. cit., pag. 58.
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a la devolucidn tributaria en sentido génerico, abarcando -a di-
ferencia de los restantes intentos examinados- tanto la restitu-
‘cidén del indebido, como los reembolsos, a la luz de los princi-
pios constitucionales de reserva de ley o legalidad tributa-
ria®®, en conexién con los de capacidad contributiva?®®, segu-
ridad juridica y justicia, principios estos que -dentro del deber
general de contribuir al sostenimiento de los gastos ptblicos
consagrado en el articulo 31 de la Constitucidn®*’- rigen la or-

241 No en vano se ha reclamado

denacidén de todos los tributos
" ... la necesidad de proyectar los principios constitucionales

financieros en la fase de gestidén y aplicacidén del tributo,

238 wregalidad y capacidad econdmica aparecen de nuevo como

los ejes fundamentales sobre los que gravita todo el Derecho tri-
butario y, por lo mismo, como los dos principios clave que carac-
terizan el instituto constitucional del tributo como mecanismo
de contribucidn al sostenimiento de los gastos plGblicos de acuer-
do con la capacidad econdmica del contribuyente y con arreglo a
la ley". CASADO OLLERO, G. Prbélogo a Jurisprudencia constitucio-
nal tributaria, de ALONSO GONZALEZ, L. M. I.E.F. Marcial Pons.
1993, pag. 9.

23% yid. nota anterior.

240 Tos apdos. 1 y 3 del articulo 31 de la Constitucidn es-
pafiola de 1978 establecen:

"l1. Todos contribuirdn al sostenimiento de los
gastos plGblicos de acuerdo con su capacidad econdmica mediante
un sistema tributario justo inspirado en los principios de igual-
dad y progresividad, gue en ningln caso tendri alcance confisca-
torio.

3. S6lo podréan establecerse prestaciones personales o patrimonia-
les de carécter piblico con arreglo a la ley".

241 nTodo el proceso de aplicacidn de los tributos encuentra
su raiz y su justificacidén en el debér general de contribuir al
sostenimiento de los gastos plblicos que nuestra Constitucidn im-
pone en el art. 31, y sblo a partir de él puede entenderse cabal-
mente la gingular posicidén en que la Constitucidn sitda al Estado
y demds entes plblicos como titulares del poder tributario y a
log ciudadancs en cuanto sujetos de ese deber constitucional”.
Vid. RODRIGUEZ BEREIJO, A., "El sistema tributario en la Consti-
tucidén. ( Los limites del poder tributario en la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional )". R.E.D.C., n° 36. 1992, pag. 21.
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n242 .

La fundamentacidn constitucional de la devolucidn tributaria
radica en "el derecho constitucional del ciudadano a no ser gra-
vado con detracciones patrimoniales que no se fundamenten en el
Ordenamiento Constitucional; en definitiva, el derecho del ciuda-
dano-contribuyente a un tributo justo ( art. 31.1. CE ) y a un
tributo legal ( art. 31.3 CE )"*3.

La fundamentacidn de la devolucidn tributaria en los princi-
pios constitucionales resefiados entendemos constituye la opcidn
més acertada, pues permite fundamentar no sélo la devolucidn de
ingresos tributarios indebidos sino también el resto de las devo-
luciones tributariaé.

En esta tarea habrad gque tener muy en cuenta la relevancia

de la jurisprudencia emanada del TC** " ... que en cuanto cie-

242 g1 Profesor CASADO OLLERO escribe sobre el particular:

" ... la multiplicidad de cuestiones constitucio-
nales que se suscitan en la parcela tributaria ... obedece a fac-
tores objetivos tales como la dimensidén de la red de relaciones
tributarias reguladas en el Ordenamiento, la intensidad que en
este gector del Derecho adquieren valores como la igualdad y la
tutela de los derechos individuales y, por Gltimo, la constante
evolucidn de la normativa fiscal y de la realidad econémico-sgo-
cial, que hacen surgir aspectos y problemds siempre nuevos en el
marco de las relaciones entre el ciudadano y la Administracidn
financiera". CASADO OLLERO, G. "Aspectos constitucionales del De-
recho Financiero: Elementos axioldgicos y valorativos del Dere-
cho Financiero actual". R.D.F.H.P., n° 203. Septiembre-Octubre.
1989, pags. 1162 y 1172.

243 CcASADO OLLERO, G.
Prélogo a Jurisprudencia ..., de ALONSO GONZALEZ, L. M.
Ob. cit., pag. 9.

4% ALONSO GONZALEZ subraya la accibén creadora, de innovacidén
del ordenamiento juridico desempefiada por el TC, la cual es rea-
lizada por diversas vias:

1° Imponiendo interpretaciones sobre preceptos legales,
las Gnicas admisibles para que resulten conformes con los consti-
tucionales ( 8TC 76/1990 ).

2° Abrogando los articulos de las leyes incompatibles
con la Constitucidén ( STC 19/1987 ).
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rre del sistema, dird la Ultima palabra sobre el modo de aplica-
cién e interpretacidébn de las normas a partir de los valores y

principios constitucionales, n24s,

pues el propio TC ha re-
cabado su competencia para analizar la interpretacidn de la nor-
mativa ordinaria realizada por los dérganos encargados de apli-
carla, yva se trate de la Administracidédn o de Tribunales de Justi-
cia ( STC 209/1987, de 22 de diciembre ).

En este sentido, conviene recordar que los principios gene-
rales del Derecho han sido "consagrados al mds alto nivel norma-
tivo", reconociendo la Constitucidn su doble funcidn como fuentes
y como informadores del conjunto del ordenamiento, pudiendo sos-
tenerse que " ... su adaptacidn a los vigentes principios consti-
tucionales eg absoluta"?,

Por ello se ha llegado a afirmar que,‘la incorporacidén por
la Constitucidédn de principios ya contemplados con anterioridad
por la doctrina y la jurisprudencia, ademds de otros que en ella

se formulan por vez primera, los convierte definitivamente en

fuentes del Derecho, dotandolos de obligatoriedad y confiriéndo-

3° Planteando al legislador variaciones o iniciativas
legislativas ( STC 141/1988 ).

4° Exhortando al legislador a realizar modificaciones
legislativas ante normas legales "meramente" inconstitucionales,
pero no nulas ( STC 45/1989 ). Vid. ALONSO GONZALEZ, L. M. Juris-
prudencia Constitucional Tributaria. I.E.F. Marcial Pons. Madrid.
1993, pag. 24.

245 1,0ZANO SERRANO, C. ‘
Congecuenciag de la jurisprudencia constitucional sobre

el Derecho Financiero vy Tributario. Civitas. 1990,
pég. 136.

246 geglin la STC 4/1981, de 2 de febrero, " ... Los princi-
pios generales del Derecho, incluidos en la Constitucidén, tienen
carldcter informador de todo el ordenamiento juridico, tal como
afirma el articulo 1.4 del Titulo Preliminar del Cédigo Ci-
vil, ... .
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les la maxima jerarquia®'’.

Por tanto, al ser explicitamente recogidos en el texto cons-
titucional, resulta mads dificil referirse a otros "principios ge-
nerales del Derecho" que no se contengan en la Constitucidn.

No obstante, se pueden advertir "diferencias sustanciales"
entre los principios generales del Derecho no recogidos en la
Constitucidén y aquellos otros que al ser contemplados en ella,
se califican de principios constitucionales: mientras que los
primeros son fuentes del Derecho sbélo "en defecto de ley aplica-
ble", los segundoe tienen cardcter normativo y eficacia juridica
vinculante, inspiran y determinan la actividad del legislador y
conforman el sistema de garantias propio de todo ordenamiento
constitucional®®, siendo méé fdcil argumentar la inmediata
aplicabilidad de un principio constitucionalizado que la de aquel

que no lo estéd*’.

3.3.2. Principio de legalidad tributaria.

De lo establecido en el apartado anterior se infiere que es
valida la fundamentacidén del derecho a la devolucidn tributaria
en el principio de legalidad, aun cuando tal derecho fuera reco-
nocido precisamente por una norma de rango legal anterior a la

Constitucidén: el articulo 155 de 1la L.G.T.

247 L,OZANO SERRANO, C.
Consecuencias de la ... Ob. cit., pag. 16.

248 GARCIA NOVOA, C.
La devolucidén ... Ob. cit., pags. 32 a 33.

249 ALONSO GONZALEZ, L. M.

Jurisprudencia constitucional ... Ob. cit., nota ( 9 },
pag. 30.
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El principio de legalidad tributaria presenta dos aspec-

tOSZSO

que se corresponden, de una parte, con el principio de
reserva de ley tributaria y de otra, con el principio de legali-
dad de la actuacidén administrativa tributaria:

1° El principio de reserva de ley en materia tributa-

251 ( grticulo 31.3 de la Constitucidn?*? ) ha de entenderse

ria
en el sentido de que sblo la ley puede regular todos los elemen-
tos esenciales de la relacidn tributaria®®®, esto es, los ele-

mentos determinantes de la identidad del tributo ( hecho imponi -

250 nlLa invocacién del principio de legalidad tributaria su-
giere, ante todo, la exigencia de que los tributos sean estable-
cidos por normas con rango de ley. La legalidad tributaria viene
asi identificada con el contenido de aquel principio como reserva
de ley. El segundo aspecto del principio -legalidad de la actua-
cidén administrativa- tiene asimismo importancia, en la medida en
que la gestidén de los tributos, como manifestacidén especifica de
la actividad financiera aparece atribuida a la Administracién™.
BAYONA DE PEROGORDO, J. J. y SOLER ROCH, M*. T. Derecho Financie-
ro. Tomo I. Libreria Compds. Alicante. 1989, pag. 201.

251 yid. RAMIREZ GOMEZ, S.

"El principio de reserva de ley en materia tributaria",
en Jurisprudencia del Tribunal Constitucional en materia
financiera y tributaria, por LASARTE ALVAREZ, J., RAMIREZ
GOMEZ, S. y AGUALLO AVILES, A. Ed. Tecnos. Madrid. 1990,
pags. 32 y ss.

252 ngplo podrén establecerse prestaciones personales o

patrimoniales de caracter plblico con arreglo a la ley".

253 En este sentido interpreta el TC el principio de reserva
de ley en materia tributaria. Asi, "la reserva de ley cubre los
criterios o principios con arreglo a los cuales se ha de regir
la materia tributaria y concretamente la creacidn ex novo del
tributo y la determinacidén de los elementos esenciales o configu-
radores del mismo ..." ( F.J. 4° de las SSTC 37/1981, 6/1983, vy
STC 179/1985, F.J. 3° ). o )

El F.J. 4° de la STC 19/1987, de 17 de febrero determina que
el sentido de la reserva de ley tributaria es " ... asegurar que
la regulacidn de un determinado &mbito vital de las personas de-
penda exclusivamente de la voluntad de sus representantes, sin
que ello excluya la posibilidad de que la ley pueda contener re-
misiones a normas infraordenadas, pero si el que mediante tales
remisiones se provogque, por su indeterminacidn, una degradacidn
de la reserva formulada por la Constitucién en favor del legisla-
dor".
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ble y sujetos pasivos ) y de la entidad de la prestacidén ( base
imponible, tipo de gravamen y beneficios fiscales )2,
2° El principio de legalidad tributaria de la Adminis-
tracién ( articulo 103.1 de la Constitucidn®*® ) exige que todo
acto proveniente de la Administracidén tributaria quede sometido
plenamente a la ley y al Derecho, constituyendo asi una mera "ma-
nifestacién de un principio general del Derecho Administrati-
vo! 256 .
El principio de legalidad tributaria en sentido amplio -que
en este apartado se analiza- responde a la "necesaria homogenei-
dad del sistema tributario"?®’, en garantia de la consecucidn de

sus objetivos y el logro de sus finalidades:

" ... [ El principio de legalidad tributaria ]

254 gon elementos esenciales del tributo " ... el tipo o por-
centaje aplicable y la base sobre la que haya de aplicarse, de
los que habri que resultar en cada caso la carga tributaria adi-
cional que se establezca sobre cada contribuyente" ( STC 37/1981,
F.J. 4°; STC 6/83, F.J. 4°; STC 152/1986, de 4 de diciembre; STC
19/1987, F.J. 5° y STC 221/92, de 11 de diciembre, F.J. 7° ).

También han de considerarse como elementos esenciales o con-
figuradores del tributo, el hecho imponible, la fijacidén del su-
jeto pasivo, los beneficios o exenciones fiscales ( STC 6/1983,
de 4 de febrero, F.J. 6° ), los recargos locales ( STC 179/85,
de 19 de diciembre, F.J. 3° ), estatales y autondmicos ( STC
150/1990, de 4 de octubre, F.J. 4° ), etc., ya que con ellos se
determina la carga tributaria ( articulo 10 de la L.G.T. ).

Como ha escrito el Profesor SAINZ DE BUJANDA, "El articulo
10 de la Ley General Tributaria nos ofrece la concrecidn apeteci-
da, es decir, seflala la linea divisoria entre las materias tribu-
tarias qgue han de ser regidas por normas primarias, de rango le-
gal, y aquellas otras que pueden tener acceso a normas secunda-
riag, de rango reglamentario". SAINZ DE BUJANDA, F. Lecciones de

Ob. cit., pag. 23.

255 w13 Administracién Piblica ... actla ... con sometimiento
pleno a la ley y al Derecho".

?%¢ BAYONA DE PEROGORDO, J. J. y SOLER ROCH, M®. T.
Ob. cit., pag. 202.

257 L,OZANO SERRANO, C.
Consecuencias de la ... Ob. cit., pag. 38.
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es una consecuencia de la igualdad y por ello preservacidédn de la
paridad basica de posicidn de todos los ciudadanos, con relevan-
cia no menor de la unidad misma del ordenamiento ( articulo 2 de
la Constitucién ), unidad que -en lo que se refiere a la ordena-
cidén de los tributos y, de modo muy especial, de los impuestos-
entrafia la comln prosecucidn a través de las determinaciones que
la ley contenga, de objetivos de politica social y econdmica en
el marco del sistema tributario justo ( articulo 31.1 ) y de la
solidaridad ( articulo 138.1 ) gque la Constitucidn propugna
Consecuencia del articulo 31.1 y también del articulo 31.3 es la
unidad del sistema tributario en todo el territorio nacional como
indeclinable exigencia de la igualdad de los espafioles" ( STC
19/1987, de 17 de febrero ).

Pero junto a esa unidad del sistema tributario que con el
principio de legalidad se persigue, ha de tenerse presente gue
el articulo 31.3 de la Constitucidn contempla una reserva relati-

258

va -no absoluta®®’~ en favor de la ley, de modo que sbélo a

ella corresponderd configurar y definir los elementos sustantivos

%% Agsi lo expresa el F.J. 4° de la STC 19/1987:

" ... el sentido de la ... [ reserva de ley en ma-
teria tributaria ] ... no es otro gque el de asegurar que la regu-
lacidn de un determinado ambito vital de las personas dependa ex-
clusivamente de la voluntad de sus representantes, sin que ello
excluya la posibilidad de que la ley pueda contener remisiones
a normas infraordenadas, pero si el de que mediantes tales remi-
siones se provogue, por su indeterminacidén, una degradacidn de
la reserva formulada por la Constitucidn en favor del legislador
( STC 83/1984 )". o

259 Refiriéndose al principio de legalidad tributaria consa-
grado en el articulo 31.3 de la Constitucién, el F.J. 4° de la
STC 6/1983 advierte que " ... este precepto por si sélo no deter-
mina una legalidad tributaria de cardcter absoluto, pues exige
gque exista conformidad con la ley de las prestaciones personales
o patrimoniales que se establezcan, pero no impone, de manera ri-
gida, que el establecimiento haya de hacerse necesariamente por
medio de la ley™".
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y configuradores del tributo, permitiendo su desarrollo por via
reglamentaria.

No obstante, el principio de legalidad tributaria quedaria
vulnerado, si concurriera alguna de las dos siguientes situacio-
nes:

1° Que la ley se limite a crear o establecer un tributo
vacio de contenido, produciéndose una "remisidn en blanco" a la
potestad reglamentaria®® ( STC 37/1981, F.J. 4° y STC 179/1985,
F.J. 3° ) o la abdicacién del legislador " ... de toda regulacidn
directa en el ambito parcial que asi le reserva la Constitucidén"
( 8TC 19/1987, F.J. 4° ).

2° Que la ley regule todos los elementos ( materiales
y formales ) de la relacidn tributaria, convirtiéndose asi en una
ley-reglamento.

La STC 221/1992 ( F.J. 7° ) relativiza todavia més la exten-
sién de la reserva de ley en materia tributaria, apreciando dis-

tintos grados de concrecién de la ley. Incluso se subdistinguen

260 pgi, advierte el Prof. CASADO OLLERO que, "Por flexible
que segln el Tribunal pueda ser la configuracidén constitucional
de la reserva de ley en materia tributaria, el caracter relativo
de esta no podréd nunca amparar remisiones al Ejecutivo para que
este decida los elementos esenciales o configuradores del tributo
mediante una habilitacidn ... indeterminada en el si, en el cdmo
v en el cudnto, en funcidén sélo de razones de oportunidad y fines
de politica econdmica absolutamente incontrolables, lo gque tam-
bién estéd refiido con la dosis de seguridad juridica, certeza y
previsibilidad singularmente exigibles en este sector del ordena-
miento ( STC 150/1990 )". CASADO OLLERO, G. Prdlogo a Jurispru-
dencia ... Ob. cit., péag. 17.

Igualmente, TORNOS entiende que "se debe negar el cumpli-
miento de la reserva legal a través de remisiones genéricas o en
blanco, pues ello seria un mero cumplimiento formal de lo dis-
puesto por el constituyente que exige del legislador una mayor
vinculacién sobre la Administracidén". TORNOS MAS, J. "La relacidn
entre la ley y el reglamento: reserva legal y remisidén normativa.
Algunos aspectos conflictivos a la luz de la jurisprudencia cons-
titucional". R.A.P., n° 100-102. 1983, pag. 506.
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no sélo los elementos esenciales del tributo de los que no lo
gon, sino también los mismos elementos esenciales del tributo.
Especialmente la base imponible, respecto de la cual se jerarqui-
zan diferentes niveles de concrecidén segln la pluralidad de fac-
tores y elementos configuradores de aquella y la dificultad de
las operaciones técnicas tendentes a su determinacidn:

" ... el grado de concrecidén exigible a la ley es
méximo cuando regula el hecho imponible. Asimismo, estd reservado
a la ley el establecimiento de beneficios fiscales que afecten
a los tributos del Estado. Pero la concrecidn requerida a la lev
es menor cuando se trata de regular otros elementos. Asi, y con
relacidén al tipo de gravamen, este Tribunal ha considerado que
se trata de un elemento esencial en la definicién del tributo cu-
ya determinacidn corresponde necesariamente a la ley, sin embar-
go, cuando se estd ante tributos de cardcter local puede el le-
gislador hacer una parcial regulaciédn de los tipos predisponiendo
criterios o limites para su ulterior definicién por la Corpora-
cién local a la qgue corresponderd la fijacidn del tipo que haya
de ser aplicado ( SSTC 179/1985 y 19/1987 )",

En la misma Sentencia ( F.J. 7° ), el TC justifica " ... que
el legislader remita a normas reglamentarias la concreta determi-
nacién de algunos de los elementos configuradores de la base".
Pero advierte asimismo que "Se hace ... preciso determinar cuél
es el ambito de la regulacidén de la ‘base imponible que debe que-
dar necesariamente reservado al legislador; andlisis que debe
llevarse a cabo en funcién de las circunstancias de cada caso
concreto y a partir de la naturaleza y objeto del tributo de que

se trata'".
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Pues bien, en virtud del principio de legalidad tributaria
examinado, se infiere que un tributo exigido sin base legal cons-
tituird un supuesto de ingreso indebido y fundamentard el dere-
cho a su reclamacidn ( gin perjuicio de constituir un delito de
impuestos y exacciones ilegales tipificado en los articulos 200

a 204 del C.P. )2,

261 pfirma QUERALT JIMENEZ que estos delitos suponen la pues-
ta en practica del procedimiento recaudatorio. Para su comisidn
se exige no yva la existencia de un impuesto ilegal o su manda-
miento, sino la voluntad del funcionario piblico, recaudador o
no, de obtener el dinero de los administrados.

El delito de Impuestos y exacciones ilegales comprende los
ss. tipos:
1° Impuestos ilegales ( articulos 200 y 201 ).

a ) Mandamiento de Iimpuestos ilegales por ministro o consejero.

En su articulo 200, el C.P. castiga al " ... ministro o con-
sejero de un gobierno de una Comunidad Autdnoma que mandare pagar
un impuesto no autorizado por las leyes ... ".

El nGcleo de este tipo penal es ordenar gque se pague un im-
puesto gque no tiene cobertura legal ( STS de 26-I-1901 ).

El concepto penal de impuesto no se corresponde exactamente
al del Derecho Tributario, sino gque por tal ha de comprenderse
cualguier carga econdmica que deba soportar el particular en be-
neficio de una Administracidén Plblica ( STS de 27-III-1983 ). De
este modo, son impuestos a los efectos gque agui interesan, ademas
de estos en sentido estricto, las tasas, contribuciones especia-
les, arbitrios, cénones, precios plblicos y demés gabelas de in-
dole similar. Las cuotas de la Seguridad Socilal y las tasas uni-
versitarias deben disfrutar de similar tratamiento en el &mbito
penal.

El impuesto serd ilegal no sélo cuando se exija sin estar
previsto en una ley, sino cuando se exija un tipo superior al
aprobado, pudiendo tratarse tanto de un impuesto estatal como au-
tonémico.

El delito tipificado en este articulo 200 se consuma al im-
partir la orden, por tratarse de un delito de mera actividad, ad-
mitiendo sélo la comisidén dolosa.

Conforme a una reiterada jurisprudencia del TC ( S8STC
179/1985, 37/1987, 150/1990 ) no es delictivo ordenar pagar un
impuesto que tiene una cobertura legal defectuosa ( log discuti-

dos decretos-ley ). Tampoco es delito el impuesto mandado pagar
al amparo de una disposicidén legal declarada con posterioridad
inconstitucional ( supuesto del recargo sobre el I.R.P.F. ).

b ) Mandamiento de impuesto local.

En el articulo 201, el C.P. castiga a "La autoridad que man-
dare pagar un impuesto provincial o municipal no aprobado legal-
mente por la respectiva diputacidén o ayuntamiento ... ",

En este caso, el impuesto exigido ilegalmente sélo puede te-
ner el alcance territorial propio de la autoridad que lo dicta,
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esto es, local.

El TS, en sentencia de 29-X-1955, considerd que el buen fin
del impuesto exigido ( atencidédn a menesterosos o desvalidos con
el producto recaudado ) determina la inexistencia de antijurici-
dad.

Constituye una causa de justificacidn, segln STS de 27-I-
1965, la imposicidn de un canon, sin cobertura legal, para que
los vecinos, que carecen de agua, la reciban; la ausencia de pro-
testas llevd a la absolucidn.
2° Exacciones ilegales.

a ) Exigencia de un impuesto.

El articulo 202 parrafo primero del C.P. castiga a los
" ... funcionarios publicos que exigieren a los contribuyentes
para el Estado, Comunidad Autdnoma, provincia o municipio el pago
de impuestos no autorizados por las leyes o corporaciones respec-
tivas ... ".

La accidébn consiste en exigir, es decir, reclamar formalmente
el pago de un impuesto, debiendo revestir tal exigencia visos de
legalidad formal, pues de lo contrario constituiria un delito de
cohecho.

El impuesto o tributo exigido ha de atribuirse a cualquiera
de los entes territoriales o funcionales que integran las dis-
tintas Administraciones Plblicas, incluida la Seguridad Social.
No es un impuesto, por el contrario, la exigencia de una tasa que
se presenta como licita en su existencia y cuantia por la retri-
bucién de un servicio prestado por un funcionario, ya que esta
figura es la del delito contemplado en el articulo 402.

Es un delito de mera actividad, con comisidn exclusivamente
dolosa.

b ) Exaccidén ilegal efectiva.

En este caso, se trata de la misma exaccidn anterior pero
habiendo alcanzado ya efectividad ( articulo 202 parrafo segun-
do ). Es decir, la exigencia del agente ha surtido su efecto vy
el particular ha abonado las cantidades exigidas.

El paso a este delito no depende necesariamente de la volun-
tad del funcionario, sino gue puede ser una consecuencia de la
exigencia. Por tanto, sblo serd relevante la exaccidn personal
del funcionario y no la colaboracién del particular.

c ) Apremio ilegal.

Aqui el funcionario pone en marcha la ejecucidén en via ad-

ministrativa del impuesto exigido: "Si se hubiere empleado el

apremio u otro medio coercitivo ... " ( articulo 202 parrafo ter-
cero ).
d ) Aprovechamiento de los rendimientos ilegales.

Se aplicard el articulo 203, "Si el importe cobrado no hu-

biere entrado, segln su clase, en las cajas del tesoro, de la
provincia o del municipio, por culpa del que lo hubiere exigido

L

La conducta tipica consiste en que el funcionario pidblico
no ingresa en la caja de la Administracidén los rendimientos 1li-
quidos recaudados por la exaccidn.
e ) Tipos de participacidn.

El articulo 204 castiga a "Las autoridades que, a sabiendas
de la ilegalidad de la exaccidn, presten su auxilio y cooperacidn
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Asi, dado gue la deuda tributaria ha de cuantificarse a par-
tir de la ley, la aplicacidn del tributo ha de realizarse a tra-
vés de actos administrativos cuyo contenido concreto sea el gque
la ley determina y no otro. De esta manera, en virtud de la vin-
culacién positiva de la Administracidn tributaria a la ley, en
el acto de liquidacidn tributaria, la ausencia de discrecionali-
dad significa que no existe libertad para estimar la conveniencia
ni la oportunidad del mismo ni el contenido especifico de este.
Ello implica que cualquier evaluacidén administrativa de la canti-
dad a pagar por el sujeto pasivo que se separe de la solucidn
dnica querida por la ley darad lugar a un ingreso indebido?®?.

En este sentido se ha pronunciado la mayoria de la doctrina.

TESAURO?*®® afirma que "la repeticidén del indebido en mate-

a los funcionarios mencionados en los dos articulos anteriores
n

El delito consiste pues, en la prestacidn de auxilio legal
necesario en la ejecucidn del tipo de apremio ilegal del parrafo
tercero del articulo 202, o en la obtencidn de un lucro con parte
de lo exaccionado ilegalmente conforme al articulo 203, por cual-
quier funcionario plblico, incluido el juez, que no haya exigido
el impuesto pero que conozca la ilicitud de su exaccidén. Vid.
QUERALT JIMENEZ, J. Derecho Penal. Parte Esgpecial. Ed. Bosch.
S.A. 1992, pags. 876 a 880. :

En el nuevo C.P. -aprobado por Ley Orgénica 10/1995, de 23
de noviembre, B.O.E. 24-XI-95, y con vigencia desde el 26 de mayo
de 1996- la figura referida se encuadra en el Capitulo VIII De
los fraudes y exacclones ilegales del Titulo XIX Delitos contra
la Administracidén de Justicia, en el articulo 437, a cuyo tenor:

"La autoridad o funcionario puiblico que exigiere,
directa o indirectamente, derechos, tarifas por aranceles o mi-
nutas que no sea debidos o en cuantia mayor a la legalmente sefia-
lada, ser& castigado, sin perjuicio de los reintegros a que vi-
niere obligado, con las penas de multa de seis a veinticuatro me-
ses y de suspensidn de empleo o cargo piliblico por tiempo de seis
meses a cuatro afios".

262 GARCIA NOVOA, C.
La devolucién ... Ob. cit., pags. 60 y 61.

263 TESAURO, F.
Il rimborso dell‘imposta. Torino. 1975, pag. 34.
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ria tributaria es un corolario necesario del principio de lega-
lidadr.

JARACH?*** considera que la obligacidn tributaria y la obli-
gacidbn de devolver el indebido "tienen su origen en un mismo
principio constitucional: que el contribuyente sélo debe en con-
cepto de tributo lo que la ley ha establecido. Habiéndose pagado
cantidad distinta a la impuesta por la ley ... y, en virtud de
un necesario complemento del principio de legalidad, surge para
el Estado la obligacidén de devolver y nace para el que ha pagado,
el derecho creditorio para repetir lo indebido".

Por su parte, HENSEL**® seflala que "restituir la suma que
supera un crédito légitimo ... [ es ] ... principio general del
Derecho [ que ] debe valer alld donde existe un sistema tributa-
rio conforme a los principios del Estado de Derecho, o sea donde
una exaccidén tributaria del Estado o de cualguier otro acreedor
del impuesto no puede tener lugar sin la base de una norma juri-
dica'.

En Espafia, CANO MATA?° gostiene que " ... el fundamento
del deber de restitucidén no puede encontrarse sino en la tesis
de la ilegalidad del acto determinante, manifestada a través de
una declaracién administrativa o jurisdiccional que lleve consigo

el derecho a la devolucidn".

*6¢ JARACH, D.
Curso superior ... Ob. cit., pag. 164.

265 Cit. por NAVAS VAZQUEZ, R.
La devolucidn ... Ob. cit., nota ( 43 ), pag. 32.

266 CANO MATA, A.
"Devoluc1on de ingresos tributarios 1ndeb1dos Espe01a1
consideracidén de las autoliquidaciones". R.A.P., n° 92.
1980, pag. 257.
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Igualmente, para CASANA MERINO?*®’, el fundamento inmediato
o préximo de la devolucidén de ingresos tributarios indebidos se
encuentra en la ilegalidad del acto determinante del ingreso.
Ilegalidad esta que se manifestard en la resolucidn administrati-
va o judicial en la gue se declare el derecho a la devolucién.

Que el fundamento de la devolucidn de ingresos indebidos se
encuentre en la ilegalidad del acto en virtud del cual se efectud
el ingreso, no quiere decir que sea incompatible con su funda-
mento remoto, el enrigquecimiento injusto u obtenido sin causa,
ya que "la ilegalidad del acto en virtud del cual se efectud el
ingreso conllevaria un enriquecimiento injusto u obtenido sin
causa por parte de la Administracidén".

Por tanto, segln este autor el fundamento de la obligacidn
de la Hacienda PlOblica de devolver ingresos indebidos es doble:
de una parte, surge de un acto licito y esponténeo, cuyos efectos
no derivan de un contrato o negocio sino directamente de la ley,
( esto es, tiene su origen en la ilegalidad del acto por el que
se efectud el ingreso ), siendo consecuencia, de otra parte, del
principio general del derecho en virtud del cual nadie puede en-

riquecerse injustificadamente a costa de otro?®®.
3.3.3. Principio de capacidad contributiva.

El principio de capacidad econémica presenta una doble di-

267 CASANA MERINO, F. La devolucién ... Ob. cit., pégs. 58
vy 59.

6% NAVAS VAZQUEZ también pretende la fundamentacién del de-
recho a la devolucidén tributaria en la ilegalidad del acto deter-
minante. NAVAS VAZQUEZ, R. La devolucién ... Ob. cit., pag. 32.
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mensidn?®:
1° De un lado, es la razdén de ser {( la ratio ) o fun-
damento que justifica el hecho mismo de contribuir ( y del cum-
plimiento del deber constitucional'), y, por tanto, constituye
el elemento indisociable de la tipificacidén legal impositiva que

legitima constitucionalmente el tributo?’°.

Se debe porque se
tiene capacidad econdmica para soportar el gravamen tributario.
En este sentido, la capacidad econdmica es la aptitud para con-
tribuir. Es la capacidad contributiva absoluta.

2° De otra parte, el principio de capacidad econdmica
es la medida, razdn o proporcidn de cada contribucidn individual
de los sujetos obligados al sostenimiento de los gastos plbli-
cos. Asi, la presidén fiscal dé un sistema tributario ha de tener
presente la riqueza material de cada ciudadano sin gravar mds que
de lo gque de ella posee cada uno. Se debe seglin la capacidad que
se tiene. Lo que ha de tener su refléjo en el hecho imponible vy
en los elementos sustanciales que determinan la cuantificacién
del tributo. Es la capacidad contributiva relativa.

El principio en cuestidén actGa "como un limite al poder le-
gislativo en materia tributaria", esto es, constituye un limite
para el legislador a la hora de configurar y definir los tribu-
tos, debiendo tener presente circunstancias que resulten indica-

tivas o reveladoras, mediata o inmediatamente, de capacidad eco-

némica. Capacidad que puede ser real o potencial, pero en cual-

262 RODRIGUEZ BEREIJO, A.
Ob. cit., pag. 43.

270 n1,a capacidad econémica se presenta como canon de legi-

timacidén y justificacién del tributo creado por ley". RO-

SEMBUJ, T. Elementos de Derecho Tributarioc. P.P.U. Barce-

lona. 1988, pag. 41.
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guier caso existente, es decir, no simplemente nominal:

"Basta que dicha capacidad econdmica exista como
rigqueza o renta real o potencial en la generalidad de los su-
puestos contemplados por el legislador’al crear el impuesto para
que aqguel principio constitucional quede a salvo ... ". Pues el
mismo "quebraria en aquellos supuestos en los que la capacidad
econdémica gravada por el tributo sea no ya potencial sino inexis-
tente o ficticia" ( STC 37/1987. F.J. 13°. STC 221/1992, de 11
de diciembre. FJ 4° ).

De no concurrir el principio de capacidad contributiva en
la definicidén de un tributo -esto es, en la seleccidn legislativa
de los hechos imponibles, en la cuantificacién de la obligacidn
tributaria y, en general, en toda la estructura juridica del tri-
buto?*- " ... podria dar lugar en situaciones extremas a una
tributacidén irracional y arbitraria que rebasara los limites
constitucionales’ ( STC 221/1992. F.J. 4° ), haciendo surgir tam-
bién, a favor de gquien soportd tal tributacidn, el derecho a su
devolucidn, al habérsele exigido indebidamente. Y con su recono-
cimiento se impedird que " ... frente a una misma capacidad con-
tributiva, algunos soporten, por efecto ael pago indebido, una
carga mayor"?'?,

Asi, se vulnera la capacidad contributiva cuando se paga un

tributo sin obligacién?®®, es decir, cuando a la hora de su

271 gTC 76/1990, de 26 de abril.

272 pPOTITO, E.
La ripetizione dell’indebito ... Ob. cit., pég. 16.

273 MOSCHETTI, F.
11 principio della capacitd contributiva. CEDAM. Padova.
1973, pags. 356-357.
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aplicacidén no se han respetado los elementos esenciales fijados
en la ley reguladora del tributo, relativos tanto a los presu-
puestos de hecho como a las bases y tipos de gravamen.

Por ejemplo: si la ley tiene en cuenta la renta como indice
o manifestacién de capacidad contributiva a la hora de definir
un tributo, el principio constitucional de capacidad econdémica
quedard vulnerado si la nocidn de renta se extiende més alld de
lo previsto por el legislador o si se calcula una base imponible
0 se aplica un tipo de gravamen diferente al fijado por la norma
para ese supuesto determinado. Si la Administracidn liquida el
tributo y percibe la deuda tributaria, se podrd anular la liqui-
dacibébn asi practicada y declarar indebido el ingreso efectuado.

Por otra parte, el articulo 57 del T.R. del I.T.P. y
A.J.D.?™ y los articulos 81 y 82 de su Reglamento?”® prevén la
devolucidn del ingreso realizado, una vez se declare la nulidad,
resolucidén o rescisidn del acto o contrato gravado por este im-
puesto.

Conviene recordar a este respecto, que en el I.T.P. y
A.J.D., el hecho imponible consiste en el efecto patrimonial de-
rivado de una conducta reveladora de capacidad econdmica: la cir-
culacién de la riqueza derivada de una transmisidén patrimonial
o de un acto del trafico juridico-mercantil que se documenta piG-
blicamente.

Pero si tal efecto patrimonial no llega a consumarse por

27* R.D. Legislativo 1/1993, de 24 de septiembre, por el que
se aprueba el T.R. de la L.I.T.P. y A.J.D. ( B.O.E. de 20 de
octubre ).

2" R.D. 3494/1981, de 29 de diciembre, por el que se aprueba
el Reglamento del I.T.P. y A.J.D. ( B.O.E. de 11 de febrero de
1982 ).
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concurrir algln vicio en el acto, el hecho imponible no se habra
realizado, puesto que uno de los componentes esenciales para su
definicién, como es el indice de capacidad contributiva gue se
quiere gravar, no llega a efectuarse, aunque formalmente haya te-
nido lugar el presupuesto de hecho tomado en consideracidén para
la definicidén del citado hecho imponible.

En consecuencia, tal y como determina la normativa citada,
procederd la devolucidn -concebida esta como un supuesto encua-
drable en la modalidad devolutiva otras devoluciones de naturale-
za tributaria o reembolsos y no como un supuesto de indebido tri-
butario, como entienden otros?’®-, por la no realizacidén del he-
cho imponible, al no concurrir un elemento sustantivo del mismo:

la capacidad contributiva.
3.3.4. Principio de seguridad juridica y valor justicia.

Con la invocacidn del principio constitucional de seguridad

%7€ TEJERIZO congidera la devolucidn en cuestidn como un
ingreso indebido. TEJERIZO LOPEZ, J. M. "La influencia de la for-
ma documental en el Impuesto de Transmisiones". R.E.D.F., n° 3.
1974, pag. 525.

GARCIA NOVOA califica este supuesto devolutivo como la res-
titucién de un indebido sobrevenido:

" ... en el momento de realizacidn del acto o con-
trato se devenga el tributo ..., ya que el hecho imponible, con-
sistente en la transmisidén, se entiende producido en ese momento
presumiéndose iuris tantum que el acto o contrato seguird la
transmisiodn.

En ese momento el tributo es << debido >>, pero si la trans-
misidén y adquisicidén del bien no se verifican y, por tanto, no
tiene lugar la manifestacidn de capacidad contributiva gravada,

el tributo resultard indebido .... ( incluyéndose en la ) ... es-
pecie de ingresos indebidos, generalmente conocidos como << inde-
bidos sobrevenidos >> ...". GARCIA NOVOA, C. La devolucidn ...

Ob. cit., pags. 67 y 68.

En la doctrina italiana, POTITO lo denomina superveniencia
de una falta de un hecho imponible. POTITO, E. La ripetizione
Ob. c¢it., padg. 31.
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juridica se pretende gue el cada vez mis ingente volumen de =—or-
mas tributarias -con frecuencia dificiles de conocer y compren-
der?’- y su constante transformacidn, impida al contribuyente
realizar una adecuada planificacidén fiscal?’®. Es decir, que el
contribuyente, haciendo buen uso de la economia de opcidn, ajus-
tando su comportamiento econdémico al coste previsible de los im-
puestos y escogiendo, de antemano, entre las diferentes alterna-
tivas tributarias que el ordenamiento le brinda en relacidén con
los actos correspondiéntes, pueda elegir, finalmente, aguella so-
lucidén que le resulte méds ventajosa y le permita ahorrar impor-
tantes cantidades de dinero, aplicando simplemente los cauces que
marca la ley.

Asi, segln la jurisprudencia del TC, resulta contrario al
principio de seguridad juridica la técnica empleada por el legis-
lador, provocadora con frecuencia de una situacidn de incertidum-
bre sobre la legislacién aplicable:

"El legislador debe perseguir la claridad y no la
confusidn normativa, debe procurar que acerca de la materia sobre
la que se legisle sepan los operadores juridicos a qué atenerse
y debe huir de provocar situaciones objetivamente confusas ...,

como consecuencia de las cuales se introducen perplejidades difi-

277 E1 padre del liberalismo econdmico, ADAM SMITH, en su
obra cumbre La riqueza de las nacionesg, seflald que los impuestos
habrian de resultar siempre "claros, conocidos y justos".

Es evidente que el mare magnum y la vordgine normativa en
materia tributaria existente en nuestro sistema impositivo, hace
que esa aspiracidn diste mucho de la realidad.

Asi, nuestro TS ha llegado a afirmar que la normativa vigen-
te aplicable discurra por "complejos entresijos del ordenamiento
juridico cada dia mas frondoso", con conocimientos “"de caracte-
risticas esotéricas" ( STS 2-XI-1987 ).

278 RODRIGUEZ BEREIJO, A.
Ob. cit., pags. 35-36.



144
cilmente salvables respecto a la previsibilidad de cudl sea el
Derecho aplicable, cudles las consecuencias derivadas de las nor-
mas vigentes, incluso cudles sean estas" ( STC 46/1990 ).

De lo contrario, ante "una incertidumbre razonablemente in-
superable acerca de la conducta exigible para su cumplimiento o
sobre la previsgibilidad de sus efectos, podria concluirse que la
norma en cuestidén infringe el principioc de seguridad juridica"
( 8TC 150/1990. F.J. 8° ).

De la jurisprudencia constitucional®”® se deduce que el
principio de seguridad juridica presenta una triple dimensidn:

-Como conocimiento y certeza del Derecho positivo.

-Como confianza de los ciudadanos en las institu-

27% La seguridad juridica es "suma de certeza y legalidad,
jerarquia y publicidad normativa, irretroactividad de lo no favo-
rable e interdiccidn de la arbitrariedad, sin perjuicio del valor

que por s£i mismo tiene aquel principio" ( SSTC 27/1981, 99/1987
y 227/1988 ).
El principio de seguridad juridica exige " ... gue la norma

sea clara para que los ciudadanos sepan a qué atenerse ante la
misma. En este orden de exigencia no cabe subestimar la importan-
cia que para la certeza del Derecho y la seguridad juridica tiene
el empleo de una depurada técnica juridica en el proceso de ela-
boracidén de las normas, sigularmente en un sector como el tribu-
tario, que, ademés de regular actos y relaciones juridicas en ma-
sa que afectan y condicionan la actividad econdémica global de to-
dos log ciudadanos, atribuye a estos una participacidén y un pro-
tagonismo creciente en la gestibdn y aplicacién de los tributos.
Resulta inexcusable en este contexto el esfuerzo del legislador,
tanto estatal como autondmico, por alumbrar una normativa tribu-
taria abarcable y comprengible para la mayoria de los ciudadanos
a los que va dirigida; puesto gque una legislacidén confusa, oscura
e incompleta dificulta su aplicacidn y, ademés de socavar la cer-
teza del Derecho y la confianza de los ciudadanos en el mismo,
puede terminar por empaflar el valor de la justicia”

( 8TC 150/1990 de 4 de octubre. FJ. 8° ).

No obstante lo anterior, " ... las omisiones o las deficien-
cias técnicas de una norma no constituyen en si mismas tachas de
inconstitucionalidad; siendo, por otra parte, inherentes al valor
superior del pluralismo ( art. 1.1 de la Constitucidn ) que las
leyes puedan resultar acertadas y oportunas a unos como desacer-
tadas e inoportunas para otros" ( SSTC 76/1990 y 150/1990.

FJ 8° ).
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ciones plblicas y en el orden juridico en general, en cuanto ga-
rantes de la paz social, vy
-Como previsibilidad de los efectos que se derivan
de la aplicacidn de las normas y de las propias acciones o de las
conductas de terceros.

Respecto al valor justicia -cuya importancia en el &mbito
tributario es reconocida plenamente sin discusidn?®®-, cabe pre-
guntarse cudl es su contenido concreto. No existe, empero, unani-
midad a la hora de delimitar el contenido de la justicia tributa-
ria.

El TC, en su sentencia 27/1981, afrontd por vez primera y
de manera directa el contenido de la justicia tributaria, afir-
mando que el principio constitucional de capacidad econdmica o
contributiva no agota en si mismo la justicia tributaria.

En este sentido, para MARTIN DELGADO?#®!, " .. la capacidad
econdmica no es el criterio exclusivo para realizar la justicia
tributaria ... [ y 1 ... la justicia tributaria requiere, junto
al respeto de la capacidad econdémica de los sujetos, otro u otros

criterios para hacerla efectiva".

280 E1 Profesor SAINZ DE BUJANDA, refiriéndose al valor jus-
ticia en la esfera tributaria, afirma gque "El sistema tributario
es obra de Derecho ... y, siendo esto asi, su fundamento no puede
ser otro gue una idea de justicia, en cuanto se refiere a la dis-
tribucién de las cargas plGblicas". SAINZ DE BUJANDA, F. Hacienda
y Derecho. I.E.P. Madrid. 1963. Tomo III, pag. 181.

El Profesor ALONSO GONZALEZ considera que " ... el ideal de
justicia financiera exige su peculiar concrecidn en el ambito del
Derecho Tributario cuando ... se elige como via de lograr los in-
gresos pertinentes el establecimiento del deber de contribuir".
ALONSO GONZALEZ, L.M. Jurisprudencia constitucional ... Ob. cit.,
pags. 27 y 28.

281 MARTIN DELGADO, J.M.
"Los principios de capacidad econdmica e igualdad en la
Constitucidn espafiola de 1978". C.T., n° 60. 1979,
pég. 66.
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Igualmente, LEJEUNE VALCARCEL’* sostiene que "el principio
de capacidad contributiva no puede presidir en solitario todo el
fendmeno de la tributacidn, y, como consecuencia, la justicia
tributaria no es un concepto que pueda tener como criterio orien-
tador exclusivo la capacidad contributiva de las personas llama-
das a soportar las diferentes obligaciones tributarias".

Son los principios constitucionales de generalidad, igualdad
y progresividad -piedras basilares del ordenamiento tributario-
los que conforman el contenido esencial de la justicia tributa-
ria, quedando subordinada -eso si- la interpretacidn de los mis-
mos, a su previa armonizacién con el principio de capacidad eco-
némica. De este modo, en palabras del Profesor CASADO?**?, el
principio de capacidad econdémica aparece como un "principio-medio
orientado a la realizacién de los verdaderos fines del sistema
tributario que son la igualdad y la progresividad".

No obstante haberse considerado los principios de justicia

282 1 RJEUNE VALCARCEL, E.

"Aproximacidén al principio constitucional de igualdad
tributaria", en Seis estudios sobre Derecho Constitucio-
nal e Internacional Tributario. Edersa. Madrid. 1980,
pédg. 120.

263 CASADO OLLERO, G.
"El principio de capacidad y el control constitucional
de la imposicién indirecta”. ( I y II ). R.E.D.F., n° 32,
pédg. 573 y n° 34, pag. 192. 1981.
Con esta pristina claridad lo explica el Profesor FERREIRO:
"Todos tienen que pagar tributos. Pero todos los
gue puedan, naturalmente. Todos los que tengan capacidad econdmi-
ca para soportar la carga que representan. Todos son iguales para
el legislador a la hora de implantar los tributos. Pero natural-
mente la igualdad exige un trato igual a los iguales y desigual
a los desiguales. Cuanto mayor sea la riqueza de un individuo,
su capacidad econdémica, mayor ha de ser la cantidad con la que
ha de contribuir al sostenimiento de las cargas piblicas. Sélo
asi se soportan en igual forma las cargas tributarias. Sélo asi
estas cargas son igualmente gravosas para los distintos contribu-
yentes". FERREIRO LAPATZA, J. J. Curso ... Ob. cit., pag. 323.
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material aludidos, como principios juridicos indeterminados®®*,
su plasmacidén en los articulos 14 y 31 del texto constitucional
garantiza y refuerza su innegable aplicabilidad inmediata?®s.

Pues bien -en la fundamentacidn de la devolucidn tributa-
ria- el cardcter absoluto del principio, mantenido otrora con
firmeza, de "conservacidn a ultranza de las situaciones juridicas
yva generadas" entre Administracidén y contribuyente, ha de ser ma-
tizado en la actualidad?®¢.

En efecto. Aquella situacidédn, que presidia nuestro ordena-
miento tributario y que respondia a la idea de la primacia exclu-
siva del principio de seguridad y certeza juridicas en las rela-
ciones Administracidn tributaria-administrado, no resulta valida
en el momento presente, por defenderse ahora en esas mismas rela-
ciones la efectividad de aquel principio junto al valor justicia.

Si ia consolidacién de las situaciones generadas entre Admi-
nistracidén y contribuyente constituye una exigencia del principio
de seguridad juridica, la revisién de esas situaciones constituye
una exigencia del valor justicia, proclamado como valor superior
de nuestro ordenamiento juridico en el articulo 1 de la Constitu-
cidén.

En consecuencia, la no definitividad del ingreso tributario

Yy, por tanto, de la situacidn juridica entre Administracidn y

284 PEREZ DE AYALA, J. L.
"Los articulos tercero y cuarto de la Ley General Tribu-
taria desde una perspectiva doctrinal actualizada".
C.T., n® 50. 1984, pag. 68.

285 PONT MESTRES, M.
"La justicia tributaria y su formulacidn constitucio-
nal". R.E.D.F., n°® 31. 1981, pag. 369.

8¢ NAVAS VAZQUEZ, R.
La devolucidén ... Ob. cit., pag. 52.
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contribuyente por aquel generada, constituiria el fundamento de
la devolucidn tributaria.

Asi pues, en la fundamentacidén de la devolucidn tributaria
concurren el principio constitucional de seguridad juridica y el
valor justicia, si bien el conflicto entre ambos resulta inevita-
ble: mientras que la Administracién invoca el principio de segu-
ridad juridica para fundamentar la consolidacidén del ingreso
efectuado por el administrado, este justifica la no definitividad
del ingreso tributario y la consiguiente necesidad de su devolu-
cién en el principio de justicia.

Pero, aun existiendo tal conflicto, la jurisprudencia se in-
clina, casi siempre, en favor de la seguridad juridica y en de-
trimento, pues, de la justicia, omitiendo asi la "necesidad ine-
ludible de vincular también la decisidn a la justicia”.

En este estado de la argumentacidn, hay que plantearse -como
lo hace NAVAS VAZQUEZ?®’- si se puede consolidar un ingreso in-
vocando el principio de seguridad juridica: "La cuestidn consiste
en saber si puede reclamarse sin mé&s concreciones el principio
de seguridad juridica como fundamento de la resolucidén que se
adopte en lo relativo a la especifica conéolidacién de un ingre-
so".

Y a este interrogante se responde negando el que la conso-
lidacidén de los ingresos tributarios efectuados a la Administra-
cién pueda fundarse en un principio de seguridad juridica, pues

este va méds dirigido a la proteccidn de la consolidacidn de las

287 NAVAS VAZQUEZ, R.
La devolugidén ... Ob. cit., pags. 13 y ss.
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situaciones juridicas de los sujetos pasivos?®® que a la de la
Administracidn.

De este modo, la seguridad juridica si que opera evitando
el pago de tributos por quienes no estén obligados o en aquellos
casos en gue la cuantia sea superior a la legalmente exigida, de-
terminando, caso de haberse producido, su devolucidn al contri-
buyente. Se impide asi la consolidacidén del ingreso tributario
efectuado, salvo gue haya presciito el derecho al reconocimiento
de la devolucidén o caducado la accidn para su exigencia®®’.

Por tanto, el principio de seguridad juridica ha de servir
de fundamento a los contribuyentes que pretendan evitar la conso-
lidacidén de los ingresos efectuados mediante la obtencidn del re-
conocimiento del derecho a su devolucidén. Es decir, el principio
de seguridad juridica ha de presidir la regulaciédn de los supues-
tos en que hay derecho a la devolucidn y los procedimientos para
su reconocimiento y ejecucidn.

Pero el mismo principio constitucional de seguridad juridica

puede servir también para fundamentar en favor de la Administra-

288 En este sentido, el Profesor SAINZ DE BUJANDA, afirma que
en la relacidén Administracidén-administrado, la seguridad juridica
ha de concebirse como un principio favorable giempre al ciudada-
no:

"La seguridad del contribuyente es, en efecto, un
postulado primordial e irrenunciable en el seno de cualquier co-
munidad en la que los derechos bésicos de ciudadania tengan el
adecuado amparo". SAINZ DE BUJANDA, F. Hacienda y ... Ob. cit.,
pag. 312. o ,

28 No en vano, el autor va a afirmar casi al finalizar su
monografia que "ninglin ingreso ilegal debe de consolidarse mas
que por la prescripcidn del derecho o la caducidad de la accidn,
con los procedimientos para obtener la declaracidn de tal ilega-
lidad, que gquedan abiertos a la instancia de los interesados y
no en manos exclusivas de la Administracidn como en algunos casos
se consideraba". NAVAS VAZQUEZ, R. La devolucidén ... Ob. cit.,
pag. 183.
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cién tributaria, la consolidacidén o la adguisicidén del caréacter
de definitividad de los ingresos tributarios efectuados a la mis-
ma.

Esta posibilidad quedd® reconocida en el FJ 11 de la STC de
20 de febrero de 1989%°°, a cuyo tenor " ... entre las situa-
ciones consolidadas que han de considerarse no susceptibles de
cser revisadas como consecuencia de la nulidad que ahora declara-
mos figuran no sdlo aquellas decididas mediante Sentencia con
fuerza de cosa juzgada ( art. 40 L.0.T.C. ), sino también por
exigencia del principio de seguridad juridica ( art. 9.3 C.E. ),
las establecidas mediante las actuaciones administrativas firmes;
la conclusién contraria, en efecto, entrafiaria -como con razdn
observa el representante del Gobierno- un inaceptable trato de
disfavor para quien recurrid, sin éxito, ante los Tribunales en
contraste con el trato recibido por gquien no instd en tiempo la
revisién del acto de aplicacidn de las disposiciones hoy declara-
das inconstitucionales.

Por Gltimo, y para concluir, conviene precisar que tampoco
en lo que se refiere a los pagos hechos en virtud de autoliquida;
ciones o liquidaciones provisionales o definitivas acordadas por
la Administracién puede fundamentar la nulidad que ahora acorda-
mos pretensidn alguna de restitucidén. También en este supuesto,
en efecto, esa nulidad provoca una laguna parcial en un sistema

trabado que, como tal, no es sustituido por otro sistema alguno".

290 gTC 45 de 20 de febrero de 1989 ( Pleno ). Cuestidn de
inconstitucionalidad ndm. 1837/1988. Ponente: Don Fran-
cigco Rubio Llorente. B.O.E. de 2 de marzo de 1989.
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CAPITUILO TT.
DEVOLUCIONES TRIBUTARIAS EN _EL DERECHO COMUNITARIO.

SUPUESTOS.

1. INTRODUCCION.

Examinadas en el Cap. anterior las devolucioneg de natura-
leza tributaria en el Derecho interno espafiol, se trata en este
Cap. y en los ss. de centrar el estudio de aquella institucidn
en el Derecho Comunitario europeo.

El andlisis del género devolutivo comunitario en este Cap.
se detendré primero en el estudio de la especie indebidos comuni-
tarios tributarios -excluyendo, por tanto, los no estrictamente
tributarios- para examinar después la especie otras devoluciones

de naturaleza tributaria.
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2. SUPUESTOS DE DEVOLUCION DE INDEBIDOS TRIBUTARIOS EN EL DERE-
CHO COMUNITARIO.
2.1. IDEA GENERAL.

En el ambito de la CE, los supuestos de indebidos comunita-
rios -de los que se deriva a favor de los operadores econdmicos,
el derecho a reclamar su devolucidn-, se pueden estructurar en
los cuatro bloques ss.:

1° Devolucidn de cantidades percibidas por los Estados
miembros en virtud de disposiciones nacionales contrarias al De-
recho Comunitario.

2° Devolucién de sumas percibidas por los Estados miem-
bros en virtud de disposiciones de ordenamiento juridico comuni-
tario errdneamente aplicadas o declaradas nulas.

3° Devolucidn de ingresos aduaneros indebidos.

4° Recuperacidn de los pagos indebidamente realizados
por las Administraciones nacionales a los particulares.

No obstante, de entre ellos, sb6lo los tres primeros puedeﬁ
considerarse -en puridad- como indebidos'tributarios comunita-
rios.

Pero, a su vez, de entre estos tres grandes bloques, puede
afirmarse asi mismo gque, generalmente, los casos mads frecuentes
de devolucidn de indebidos tributarios en el Derecho Comunitario
corresponden al primero de ellos. Esto es, se producen como con-
secuencia de la percepcidn injusta por una Administraciédn nacio-
nal de exacciones que resultan contrarias al ordenamiento juridi-

co europeo. Los Estados miembros quedan asi obligados a reparar
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el efecto ilicito ocasionado por la percepcidédn indebida del in-
greso tributario, procediendo a su devolucidn.

La disciplina que rige la devolucidn de estos dos supuestos
de indebidos tributarios comunitarios -la devolucidn del indebi-
do aduanero sigue una normativa comunitaria armonizada propia-
no varia mucho de uno a otro.

En tal sentido afirma HUBEAU*”’ que, "A pesar de las dife-
rencias de perspectiva, de objeto y de efecto, las demandas diri-
gidas a la reclamacidn de ’‘tributos nacionales' o de ’sumas comu-
nitarias® presentan un denominador comin que permite abordar las
dos facetasgs del fendmeno en un mismo articulo. En los dos casos,
la razdén del pago deéaparece por motivo de una sentencia del Tri-
bunal; en el primero, una disposicidén de derecho nacional es re-
chazada en favor de una disposicidén de derecho comunitario que
tenga efecto directo y en la segunda, una disposicidén de aplica-
cidén del derecho comunitario debe ceder el paso ante un principio
general, una norma superior o una nueva interpretacidén del dere-
cho comunitario por el Tribunal".

Y lo mismo predica DANIELE?®® respecto al régimen aplicable
al cuarto bloque de supuestos de indebidos comunitarios, en este
caso, de naturaleza no siempre tributaria y de caracter inverso
a los anteriores:

"No obstante esta indiscutible diferencia, la ju-

risprudencia del Tribunal ha ofrecido, para los casos examinados

297 HUBEAU, F. "La repetition de 1‘'indu en droit commu-
nautaire". Revue Trimestrielle de Droit Européenne.
Anne 17, n°® 3. 1981, pag. 444.

2% DANIELE, L.
"La restituzione dell’indebito in Diritto Comunitario".
Rivista di Diritto Europeo. 1981, pag. 444.




155

en este pdrrafo, soluciones que, utilizadas en los mismos térmi-
nos, se inspiran en un paralelismo casi perfecto en relacidn con
los principios fijados a propdsito de las hipdtesis consideradas
en los parrafos precedentes. Esto se debe al hecho de que el Tri-
bunal considera no hacer discriminaciones entre los casos en los
que disposiciones comunitarias imponen tributos a cargo del par-
ticular y los que les conceden ventajas ... [ esto es ]... casos
de cantidades indebidamente concedidas a los particulares".

Por ello, concluye DANIELE?*®, "La uniformidad de las solu-
ciones adoptadas por el Tribunal de Justicia aconseja afrontar
en un solo escrito el estudio de los tres perfiles anteriormente
citados, con la advertencia de que al primero de ellos se dedica-

rd un espacio mads amplio que el reservado a los otros dos".

2.2. DEVOLUCION DE CANTIDADES PERCIBIDAS POR IL.OS ESTADOS MIEM-
BROS EN VIRTUD DE DISPOSICIONES NACTONALES CONTRARTIAS AL DE-

RECHO COMUNITARIOQO.

2.2.1, INTRODUCCION.

Son estos los supuestos mé&s frecuentes e importantes por la
atencidén que la doctrina y la jurisprudencia le han prestado: una
norma nacional transgrede una disposicidén comunitaria valida
( principios del Tratado, directivas de armonizacidn fiscal ),

imponiendo una exaccidén tributaria que resulta, consiguientemen-

2% DANIELE, L.
Ob. cit., pag. 426.
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te, incompatible con la normativa comunitaria®?,

30 yid. las SSTJCE ss.:

-STJCE 16-XII-1976. Asunto 33/76. Rewe-Zentralfinanz
EG et Rewe Zentral AG c. Landwirtschaftskammer fir
das Saarland. Rec. 1976, péags. 1989 y ss.

-STJCE 16-XII-1976. Asunto 45/76. Comet BV c¢. Pro-
duktschap voor Siergewassen, Rec. 1976, pégs. 2043 vy
ss.

-STJCE 22-III-1977. Asunto 74/76. Ianelli & Volpi SpA
c. Ditta Paolo Meroni. Rec. 1977, pégs. 557 y ss.

-STJCE 25-V-1977. Asunto 77/76. Enterprise F. 11li Cu-
cchi c¢. Avez SpA, Rec. 1977, pags. 987 y ss.

-STJCE 26-VI-1979. Asunto 177/78. Pigs and Bacon Co-
mmission c¢. Mc. Carren and Company Limited.

Rec., 1979, pags. 2161 y ss.

-STJCE 27-11-1980. Asunto 68/79. Hans Just I/S c. Mi-
nistére danois des impdts et accises, Rec. 1980,
pags. 501 y ss.

-STJCE 27-1II-1980. Asunto 61/79. Administrazione delle
finanze dello Stato c. Denkavit. Rec. 1980, pdgs. 1205
y ss.

-STJCE 10-VII-1980. Asunto 61/79. Admministrazione de-
lle finanze dello Stato c. Ariete SpA, Rec. 1980,
pags. 2545 y ss.

-8TJCE 10-VII-1980. Asunto 826/79. Amministrazione de-
lle finanze dello Stato c¢. Sas Mediterranea importa-
zione, rappresentanze, esportazione, commercio ( MIRE-
CO ), Rec. 1980, pags. 2559 y ss.

-STJCE 27-V-1981. Asunto 142 y 143/80. Administration
des finances de 1‘Estat c. Société anonyme Essevi et
entreprise Carlo Salengo. Rec. 1981, pags. 1413 y ss.

-8TJCE 9-XI-1983. Asunto 199/82. Administrazione des
finances de 1‘Etat italien c¢. SpA San Giorgio.

Rec. 1983, pags. 3595 y ss.

-8TJCE 13-VII-1983. Asunto 152/82. Sandro Forcheri et
Marisa Marino, épouse Forchieri c. Etat belge et 2
Institut supérieur de sciences humaines appliquées.
Ecole ouvriére supérieure. Rec. 1983, pag. 2323 y ss.

-STJCE 13-XII-1983. Asunto 222/82. Apple and Pear Deve-
lopment Council c. K. J. Lewis Ltd. Rec. 1983,
pags. 4083 y ss.

-STJCE 13-II-1985. Asunto 293/83. Frangoise Gravier
c. Ville de Liége. Rec. 1985, pags. 593 y ss.

-STJCE 9-V-1985. Asunto 112/84. Humblot c¢. Directeur
des services fiscaux. Rec. 1985, .pags. 1367.

-STJCE 2-II1-1988. Asunto 293/85. Comisidén de las Comu-
nidades Europeas c. Reino de Bélgica. Rec. 1988-2,
pégs. 305 y ss.

-STJCE 2-II-1988. Asunto 309/85. Bruno Barra c. Estado
belga y Ayuntamiento de Lieja. Rec. 1988, pags. 355
y ss.

~-STJCE 2-II-1988. Asunto 24/86. Vincent Blaizot c.
Universidad de Lieja y otros. Rec. 1988, pags. 379
y ss.
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Con la restitucién del indebido, los agentes econdmicos3®*
pretenden -funddndose en la incompatibilidad con el Derecho Co-
munitario de las disposiciones nacionales en las que el Estado
miembro basd® su exaccién tributaria- restablecer el equilibrio

patrimonial asi perturbado.

-STJCE 25-I1-1%88. Asunto 331, 376 vy 378/85. Les Fils
de Jules Rianco c¢. Directeur général des douanes e t
droits indirects. Rec. 1988, pags. 1099 y ss.

-STJCE 24-II1I-1988. Asunto 104/86. Comission des Commu-
nautés européens c. Rep. Italienne. Rec. 1988,
pags. 1799 y ss.

-STJCE 29-VI-1988, Asunto 240/87. Deville c¢. Adminis-
trations des impots. Rec. 1988, pags. 3513 y ss.

-STJCE 11-VII-1989. Asunto 170/88. Ford Espafia S. A.
¢. Estado espafiol. Rec. 1989, pags. 2305 y ss.

-STJCE 9-XI-1989. Asunto 386/87. Societé Bessin et Sal-
gsson ¢. Administration des Douanes et Droits indirec-
te. Rec. 1989, pags. 3551 y ss.

-STJCE 8-V-1990. Asunto C-175/88. Klaus Biehl c¢. Admi-
nistration des contributions del Gran Ducado de Lu-
xemburgo. Rec. 1990-5, pégs. 1779 y ss.

-STJCE 3-V-1994. Asunto C-47/93. Comisidén de las Comu-
nidades Europeas c. Reino de Bélgica. Rec. 1994,
pags. 1593 y ss.

301 1,3 legitimacidén de los Estados miembros y las institucio-
nes europeas para interponer los recurgos previstos por el TCE
ante el TJCE respecto de las personas figicas y juridicas presen-
ta unas diferencias radicales.

Asi lo advierte McDONAGH:

"En base al Tratado CE hay .una jerarquia entre,
de una parte, los Estados miembros y las instituciones comunita-
rias, y, de otra parte, las personas privadas fisicas o morales,
en cuanto a su derecho a actuar ante los Tribunales.

Es evidente que el Tribunal, por su interpretacidén del
Tratado no ha querido conceder un derecho de recurso general a
las personas fisicas y morales.

Es sin embargo paraddjico, si no perverso, que la Unidén
Europea ofrece las mayores facultades de recursos a los que son
menos susceptibles de utilizarlos".

Y el citado autor concluye pregunténdose

" ... ¢ cbmo borrar, si es preciso borrarlas efec-
tlvamente, las dos clases de recurrentes ? ¢ Cuédndo las personas
fisicas y juridicas deberéan poder interponer los recursos ademas
de su Estado miembro y por qué ? ". McDONAGH, A. "Pour un Elar-
gissement des conditions de recevabilité des recours en contrdle
de la légalite par des personnes privées en Droit Communautaire:
le cas de 1l’article 175 du traité CE". Cahiers de Droit Européen,
n° 5-6. Vol. XXX. 1994, pags. 627 y 628.
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Muchos de los contenciosos sobre indebidos tributarios comu-
nitarios que se encuadran en este primer bloque surgen por la re-
ticencia de algunos Estados miembros -Italia es el ejemplo para-

digmético®®? de ello- en aplicar normas nacionales cuya incompa-

302 Egta lamentable y penosa realidad ha sido reconocida por
TELCHINI, quien la describe en los ss. términos:

"La desoladora lentitud con la gue nuestro pais
gse distingue en adecuarse a las obligaciones que se derivan de
su pertenencia a la Comunidad Europea es ya notoria y contrasta
con las muchas promesas y los repetidos compromisos de adapta-
cién, ... que nuestrog politicos se afanan en repetir, desdicha-
damente sin efecto

Minigterios y oficinas superiores periféricas, solicitos a
desconocer las normas nacionales declaradas incompatibles con las
comunitarias, se niegan a reconocer la prioridad de estas Glti-
mag, atrincherandose tras el pretexto de no haber recibido toda-
via << instrucciones superiores >>.

Semejante conducta es fuente de deplorables consecuencias
tanto en el plano comunitario, como en el interno: en cuanto al
primero, ademds de exponer a nuestro pais ( Italia ) a posterio-
res condenas, como prevé el articulo 171 del Tratado de la CEE,
contribuye a consolidar la merecida fama de la no fiabilidad de
nuestros poderes plblicos; en el plano interno, en fin, sucede
que esta inercia culpable crea un vacio, que los otros poderes
y en primer lugar, el judicial, se sienten en la obligacidén de
rellenar, subrogédndose en el lugar de agquellos que tendrian obli-
gacién de hacerlo".

Por ello, TELCHINI recuerda que un funcionario que no apli-
que en su actividad administrativa una norma comunitaria de efec-
to directo, puede ser objeto del procedimiento administrativo re-
gulado por la Ley italiana n°® 24 de 7-VIII-1990, que tiende a
responsabilizar al funcionario de la actividad que esté encarga-
do de desarrollar:

"La torpe conducta de no aplicar correctamente la
ley y otras normas de superior grado, no sblo perjudica a los
agentes econdmicos obligados a desembolsos no debidos, sino que
también vuelve finalmente el dafio contra la Administracidn por
los intereses moratorios y gastos legales que antes o después es-
taréd obligada a resarcir, a continuacidén de la operacidn de res-
titucidén".

Incluso, el citado autor plantea la posibilidad de que las
reclamaciones de devolucidn de indebidos tributarios comunitarios
que formulen los contribuyentes incluyan una solicitud de aplica-
cidén del articulo 328 del Cédigo Penal italiano, a cuyo tenor:

"El funcionario plblico o encargado de un servicio
piblico, que indebidamente retrase un acto de su oficina que, por
razbn de justicia o de seguridad juridica plblica o de higiene
o sanidad, deba ser cumplido sin demora, serd castigado con re-
clusidn de selis meses a dos afios"., TELCHINI, I. "Tributi incompa-
tibili col Diritto Comunitario e misure cautelari nazionali". Ri-
vista di Diritto Europeo, n° 2. Aprile-Giugno.1991, pags.351-355.
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tibilidad con el TCE ya ha sido declarada por el TJCE y que, en
congecuencia, estaban desde entonces obligados a suprimir, o, al
menos, a no aplicar en lo sucesivo.

En definitiva, la lentitud y premiosidad con que ciertos Es-
tados proceden a adaptar sus sistemas internos en ejecucidén de
una sentencia del TJCE en la que se ha declarado la incompatibi-
lidad de una norma nacional tributaria con el ordenamiento comu-
nitario es lo que en muchas ocasiones genera este indebido tribu-
tario y provoca la intervencidén de la propia Comisidén en defensa
del orden comunitario a través de la interposicidn de un recurso
por incumplimiento ante el TJCE ( articulo 171 del TCE ), obli-
gando al Estado miembro incumplidor a eliminar de una vez por to-
das la norma interna incompatible y a restituir la cantidad inde-
bidamente percibida.

En estos casosg -como se analizard mds adelante con mayor
profundidad- el TJCE remite la cuestién a los Tribunales inter-
nos, que deben decidir conforme a su Derecho nacional, dado que
el Derecho Comunitario no otorga a las instituciones de la Comu-
nidad el derecho a declarar nulos los actos administrativos de
un Estado miembro.

Por tanto, ampardndose en el principio de efecto directo de
la normativa comunitaria, el particular que considera que la ac-
tuacidédn del Estado es contraria al Derecho Comunitario podréd in-
terponer un recurso ante el Juez nacional, invocando la senten-

cia comunitaria, la cual goza de plena autoridad®®:.

303 Bn tal sentido, se pronuncia GARCIA DE ENTERRIA, en "Las
competencias y el funcionamiento del Tribunal de Justicia
de las Comunidades Europeas. Estudio analitico de los re-

cursos". Tratado de Derecho comunitario europeo. Civitas.
Madrid. 1986. Vol. I, pag. 671.
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El Juez interno podrad reconocer el incumplimiento del Estado
miembro, dejando inaplicable la disposicidén nacional, o puede,
si duda al respecto, plantear la cuestidén prejudicial ( a cuyo
estudio ge dedica un apartado especifico en un ulterior Capitu-
lo ), regulada en el articulo 177 del TCE, ante el TJCE®*%.

En las dos opciones seflaladas, la declaracidn de que el in-
greso obtenido es incompatible con el Derecho europeo se incluiréa
en una sentencia dictada por un Organoc judicial -nacional o comu-
nitario- que habra apiicado una normativa que, por su eficacia
directa, constituye Derecho positivo en el Estado miembro de que
se trate. Asi pues, en este supuesto, el procedimiento para la
obtencidén de la devolucidn del ingreso indebido no ofrece grandes
diferencias respecto de cualquier indebido declarado a través de
sentencia judicial?®®.

El contencioso sobre el derecho a la restitucidn de las can-
tidades ingresadas a la Hacienda de los Estados miembros en con-
cepto de tributos incompatibles con el Derecho Comunitario fue
abordado por vez primera, no por el TJCE gino por el Tribunal de
casacidén belga en 1971, en su sentencia sobre el caso LE SKI3®®,

La sociedad LE SKI planted entonces una demanda de devolu-
cidén de cuantiosas sumas por ella pagadas al Estado belga a ti-

tulo de "derechos especiales sobre la importacién de productos

34 DA CUNHA Y DA SILVA, M. J. 'y MARTI MORENO, J. J.
"E]l incumplimiento del Estado en materia fiscal: la res-
titucidén de los ingresos indebidos". Gaceta Juridica de
la CEE, n° 41. 1988, pag. 4.

305 GARCIA NOVOA, C.
La devolucidédn ... Ob. cit., pags. 434 y 435.

306 STJCE de 27 de mayo de 1971.
Journal des Tribunaux. 1971, pag. 460.
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lacteos", declarados incompatibles con el articulo 12 del TCE por
una STJCE®*®” dictada en 1964 ( Asuntos acumulados COMISION c.
LUXEMBURGO y BELGICA ), con ocasién de un procedimiento por in-
cumplimiento conforme al articulo 169 del TCE.

El Estado belga habia decidido abolir estos derechos, pero
estableciendo al mismo tiempo la imposibilidad de pedir la devo-
lucién de las cantidades pagadas por tal concepto. No obstante,
el Tribunal de casacidn afirmd, basé&ndose en la jurisprudencia
del TJCE, que en caso de conflicto entre una norma comunitaria
v una norma nacional posterior, la primera debe prevalecer sobre
la segunda siempre gue estuviera dotada de eficacia directa.

Rechazada la ley belga que decretaba la imposibilidad de de-
volucidn de cantidades pagadas a titulo de impuestos especiales,
el Tribunal de casacidn condend en consecuencia al Estado belga
a la restitucidn de una parte de las cantidades en litigio.

Con este pronunciamiento, se fue afirmando el principio de
que sobre los Estados miembros pesa no sb6lo la prohibicién de re-
caudar los tributos declarados incompatibles con el TCE sino tam-
bién la obligacidén de devolver a los que tengan derecho, la can-
tidad ya cobrada en base a tales tributoé.

El recurrente que cuestione ante una jurisdiccidén nacional
la compatibilidad con el Derecho Comunitario de una imposicién
o detraccidn ha de invocar la disposicidédn comunitaria pertinente,
habida cuenta de que la idea directriz de las soluciones juris-
prudenciales del TJICE relativas a la aplicabilidad de los articu-~

los 12 y ss., 30 y 95 del TCE es la de "A cada prohibicidn, su

307 STJCE de 13 de noviembre de 1964. Asuntos acumulados 90
y 91/63. Comisidn contra Luxemburgo y Bélgica. Rec. 1964,
pédgs. 1199 y ss.
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texto legal adecuado".
Por ello, conviene examinar las normas del TCE®*®® que gene-
ralmente se conculcan en este primer grupo de supuestos de inde-

bido comunitario.

2.2.2. ARTICULOS 9, 12 Y SS. DEL TCE.

En estos articulog®” se prohibe -en virtud del principio
de la libre circulacidén de mercancias y de la creacidn de la
Unidén Aduanera Europea- la percepcidén de derechos de aduana de
importacidén y exportacidén y exacciones de efecto equivalente.

El principio de la libre circulacidén de mercancias -funda-

308 vid. el andlisis que de la jurisprudencia del TJCE sobre
los referidos preceptos del TCE realiza APARICIO PEREZ, 2A., en
su articulo "Criterios y principios de la armonizacidén fiscal en
el Tratado de la CEE". Impuestos. Agosto 1988, pags. 874 y ss.

3% Bl articulo 9 del TCE se proyecta sobre el ordenamiento
interno de los Estados miembros en un doble sentido. De una par-
te, establece el deber de suprimir ciertos tributos. De otro la-
do, implica la atribucidén a las Comunidades de una extensa potes-
tad tributaria en lo que se refiere a derechog de aduana. FALCON
TELLA, R. Introduccidn al Derecho Financiero y Tributario de las
Comunidades Europeas. Servicio de Publicaciones de la Facultad
de Derecho de la Universidad Complutense. Civitas. Madrid. 1988,
pag. 119.

La supresidn de los derechos de aduana y exacciones de efec-
to equivalente se refiere a los productos originarios de los Es-
tados miembros y también a los productos procedentes de terceros
paises que se encuentren en libre prdctica en el interior de la
Comunidad, por haber satisfecho ya los tributos correspondientes
sin haberse beneficiado de ninguna devolucién, total o parcial,
de los mismos ( articulo 10.1 TCE ). A los deméas productos origi-
narios de terceros paises les es aplicable el Arancel Aduanero
Comin ( articulos 18 y ss. TCE ). '

' El articulo 12 del Tratado instaura una clausula de stand-
still, en virtud de la cual se prohibe a los Estados miembros la
creacidén de nuevos derechos de aduana.

En relacidén a los derechos de aduana ya existentes, la obli-
gacidén de "standstill" se completa con la exigencia de proceder
a su paulatina eliminacidén, deber que se extiende a cualesqguiera
otros gravamenes o exacciones de efecto equivalente a un derecho
de aduana. FALCON TELLA, R. Introduccidédn ... Ob. cit., pag. 120.
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mento de la prohibicidn establecida por estos preceptos del TCE-
constituye un objetivo fundamental en la construccidn europea,
condicidén ineludible para la existencia de un Mercado Comin, sin
discriminaciones entre los productos nacionales y los de otros
Estados miembros y garantia esencial para la concurrencia de los
agentes econdmicos.

Es por ello que los Estados miembros deben suprimir todos
los obstédculos a la importacién o exportacidén de mercancias, ya
sean originarias de los Estados miembros u originarias de terce-
rog Egtados. No obstante, en este tGltimo caso, una vez que los
productos han sido puestos en libre prdctica en alguno de los Es-
tados miembros segin el articulo 10.1 del TCE?*'?, deben gozar
del mismo trato de libre circulacidén que disfrutan los productos
de los Estados miembros.

La mayoria de las demandas de devolucidn de indebidos tribu-
tarios comunitarios que se han interpuesto por los particulares
lo han sido por imponer las autoridades nacionales exacciones ca-
lificadas de efecto equivalente a los derechos aduaneros, expre-
samente prohibidas por los articulos 9, 12 vy ss. del TCE. Por
tanto, dada la importancia que este punto tiene en la materia ob-
jeto de nuestra Tesis, se dedican las ss. lineas a su analisis.

Los articulos 9, 12 y ss., junto con el articulo 30, se en-

310 geglin este precepto, "Se considerardn en libre préctica
en un Estado miembro los productos procedentes de terceros paises
respecto de los cuales se hayan cumplido, en dicho Estado miem-
bro, las formalidades de importacidén y percibido los derechos de
aduana y cualesquiera otras exacciones de efecto equivalente exi-
gibles, siempre gue no se hubieren beneficiado de una devolucidn
total o parcial de los mismos".
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marcan dentro de lo que el Profesor CASADO OLLERO?*!' denomina
fiscalidad proteccionista o aduanera. Se caracterizan por su am-
plitud y generalidad e incluyen unos conceptos inconcretos cuya
determinacién y alcance el TCE dejd "en las manos del juez"?!?2,

La determinacién del concepto de derechos de aduana®®

no
ha planteado grandes dificultades, pues son derechos percibidos
sobre las mercancias con ocasidn de su paso por la frontera, me-
diante un tipo fijado en una tarifa aduanera.

Por el contrario, la nocidn de exacciones de efecto equiva-
lente®™ ha ofrecido mayores problemas. Por lo pronto, en el TCE
no ha sido objeto de definicién alguna, por lo gque su paulatina
concrecidén se debe fundamentalmente a la jurisprudencia del TJCE

y, en menor medida, a la Comisidén, la cual desarrolld una im-

portante labor, sobre todo durante el periodo transitorio, en el

311 CASADO OLLERO, G.
"La aplicacidén judicial ... ". Ob. cit., pég. 939.

32 LECOURT, R.
L'EBurope des juges. Bruylant. Bruxelles. 1976, pag. 22.

32 Segln el articulo 4 del CA, son derechos de importacidn;
" -Jos derechos de aduana y exacciones de efecto
equivalente establecidos para la importacidn de las mercancias,
-las exaccilones reguladoras agricolas y demas
gravamenes a la importacién establecidos en el marco de la poli-
tica agricola comin o en el de los regimenes especificos aplica-
bles a determinadas mercancias resultantes de la transformacidén
de productos agricolas".
El mismo precepto ofrece una definicidén basica de derechos
de exportacidn:
" -los derechos de aduana y exacciones de efecto
equivalente establecidos para la exportacidén de las mercancias,
-las exacciones reguladoras agricolas y demés
gravamenes a la exportacidn establecidos en el marco de la poli-
tica agricola comln o en el de los regimenes especificos aplica-
bles a determinadas mercancias resultantes de la transformacidn
de productos agricolas™".

314 yvid. STOFFEL VALLOTTON, N., "Las exacciones de efecto
equivalente a los derechos de aduana en la CEE". Impues-
tos, n° 8. 1986, pags. 143 y ss.
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que asumid competencias concretas conferidas por el articulo 13.2
del TCE para suprimir de manera progresiva estas exacciones a la
importacién o exportacidén®® de mercancias por medio de Direc-
tivas.

La STJCE de 14 de diciembre de 1962°'° definid las exaccio-
nes de efecto eguivalente como "Un derecho, cualguiera gque sea
su denominacidn o técnica, unilateralmente impuesto, bien en el
momento de la importacidén o posteriormente que, al gravar espe-
cificamente un producto importado, con exclusidn del producto na-
cional similar, produce como resultado, al alterar su precio, el
tener la misma incidencia sobre la libre circulacidén de mercan-
cias que un derecho de aduana". En esta resolucién del TJICE des-
tacan dos precisiones de interés: a ) el gravamen ha de recaer
Gnicamente sobre bienes o mercancias importados y no sobre los
producidos en el ambito del territorio en gque aquel es exigible
vy b ) lo determinante es el resultado o efecto final que se de-

riva del referido gravamen, ya que la alteracidén de precios res-

315 nE1 concepto de exacciones de efecto equivalente a los
derechos de aduana ... se destina tanto a la exportacidén como a
la importacidn, desapareciendo, pues, cualquier diferenciacidn
posible entre ambas transacciones comerciales, puesto que si ge-
neralmente tienden a fines distintos, producen en cambio log mis-
mos efectos restrictivos sobre la libre circulacidén de mercan-
cias". STOFFEL VALLOTTON, N. Ob. cit., pag. 150.

316 gTJCE 14-XII-1962. Asuntos 2 y 3/62. Commission ¢. Grand
Duché du Luxembourg et Royaume de Belgique. Rec. 1962,
padgs. 817 a 853.

En este Asunto, el Gran Ducado de Luxemburgo y el Reino de
Bélgica exigian un derecho especial a la importacidén del pan de
"alaju" ( pain d’épice. Pan con especias ), que se percibia en
el momento de la concesidn de la licencia de importacidén. Estos
dos Estados miembros incrementaron unilateralmente este derecho
especial a partir del 1 de enero de 1958 -fecha de la entrada en
vigor del Tratado de Roma-, extendiendo la aplicacidén de tal de-
recho especial a los productos similares al pan de especias, por
lo que la Comisidn interpuso ante el TJCE, un recurso por incum-
plimiento del articulo 12 del TCE contra ambos.





