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I Extracto:

La promulgacién de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General
Tributaria, ha supuesto la culminacién de una etapa tendente a la moder-
nizacién de la Administracion tributaria y a la basqueda del equilibrio
entre las prerrogativas administrativas y las garantfas del contribuyen-
te y en las que se ha potenciado considerablemente la participacion de
este dltimo. Esta potenciacién de la intervencién del contribuyente se
enmarca en un cuadro de medidas dirigidas a la reduccién de la con-
flictividad que asola a la materia tributaria. Dentro de las diversas moda-
lidades de participacién ciudadana, nos hemos centrado en el cardcter
contradictorio de los procedimientos tributarios y, fundamentalmente,
en el derecho de alegaciones y el tramite de audiencia, prescindiendo de
otras clases como podrian ser las técnicas convencionales. Asf, se ha pro-
cedido a su traslacién generalizada al &mbito tributario frente a supues-
tos concretos de diferentes procedimientos tributarios. De esta forma, se
ha procedido a analizar la generalizacién del principio de contradiccién
en los procedimientos en la nueva LGT frente a los concretos supuestos
regulados en diversas normas como la antigua LGT, la Ley del IVA, etc.,
hasta que se produjo la generalizacién la LDGC. En el presente trabajo,
se sostiene la conveniencia de esta incorporacién definitiva como vehicu-
lo de legitimidad de la actuacién administrativa al ser considerado un
principio incuestionable en todo procedimiento juridico. Al mismo tiem-
po, se enlaza con el derecho a la tutela judicial, diferenciando ambas ins-
tituciones y sefialando las diversas consecuencias de su vulneracién por
las diferentes finalidades que cumplen. Por dltimo, se defiende la ido-
neidad del cardcter contradictorio de los procedimientos tributarios como
instrumento de mejora en la aplicacién del tributo asi como su especial
condicién de presupuesto y garantia que debe acompaniar a la intro-
duccién de las técnicas convencionales en nuestra disciplina.
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I. CONSIDERACIONES INICIALES

En los dltimos afios estamos contemplando una transformacion del Derecho publico como
consecuencia tanto de la multiplicacién de sus dmbitos de actuacion como de la fragmentacion de
los centros de decision politico-administrativa. Concretamente, nos enfrentamos a un proceso de
modernizacién en el que el resultado de la actuacién de la Administracion publica parece primar
sobre su procedimiento, con una considerable redimensién del valor juridico de las garantias for-
males. Asi, la concepcion autoritaria esta dando paso a una vision de los entes publicos como pres
tadores de servicios en la que prima la transparencia y la eficacia. Asistimos a una inversion del pre-
dominio de la actuacion unilateral a favor de nuevas formulas participativas dirigidas a solventar los
nuevos problemas que plantea la practica diaria. Fundamentalmente, la instauracion de esta corrien
te de pensamiento puede localizarse en materia de técnicas de gestion administrativa, donde se apr
cia un fomento de la intervencion directa de los ciudadanos. Este fendmeno —denominado
«Administracién participada»— esta experimentando una evolucién en la que el dialogo vy el
conciertoadquieren cada vez mayor importancia. Frente a la imposicién de la voluntad adminis-
trativa, el legislador ha optado por introducir institutos de claro contenido participativo en el &mbi-
to del Derecho publico con el fin de modularla. De esta forma, se trata de eliminar o, al menos, redu-
cir la rigida separacion que siempre ha existido entre el titular del poder publico y los destinatarios
de las normas a través de nuevas férmulas de cooperacion.

Esencialmente, el auge de la participacidn responde a la crisis de legitimidad que sufre en estos
momentos la actividad administrativa, como consecuencia de la falta de eficacia y de la conflictivi-
dad que la rodea. Asimismo, cabe resaltar que la crisis que afecta al Derecho publico y, concreta-
mente, la incapacidad del principio de legalidad para erigirse como garantia suficiente de los inte-
reses de los ciudadanos ha favorecido su desarrollo. A estas causas hay que afadir el colapso de
jurisdiccion contencioso-administrativa, factor que no ha coadyuvado en la resolucion de los pro-
blemas que se plantean. Ante este panorama, se han introducido institutos con funcién preventiva y
dirigidos a proporcionar otros mecanismos, distintos a la via jurisdiccional, para la resolucién de
conflictos entre Administracion y administrados.

Empero, queremos subrayar que la participacién ciudadana no constituye la panacea a todos
los problemas que presenta el Derecho publico y, en especial, el administrativo o el tributario. Por
el contrario, su resolucion pasa, entre otras alternativas, por el empleo de una exquisita técnica juri-
dica que limite los ambitos de decision en manos de la Administracion, asi como por una amplia-
cién y mejora de los derechos de informacion y asistencia. No obstante, las deficiencias del actual
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régimen juridico de estos Ultimos junto a la acusada indeterminacion normativa reinante en nuestro
ordenamiento colocan al ente publico en una posicion de superioridad con respecto al interesado,
dado que corresponde al primero realizar su concrecion. Ante la aparente imposibilidad de invertir
esta tendencia, la intervencion directa del segundo si que podria constituir un instrumento para el
restablecimiento del equilibrio en la citada relacion. En concreto, la participacion en el procedimiento
administrativo puede contribuir a la limitacién de esta discrecionalidad, siempre y cuando la
Administracién quede obligada a motivar sus actuaciones. Por estas razones, adquirira gran impor-
tancia la «calidad» de la citada participacion en funcion de su eficacia y funcionalidad.

Llegados a este punto, es necesario distinguir, dentro del fenémeno participativo, entre el carac-
ter contradictorio de los procedimientos administrativos y la insercién de técnicas convencionales
en los mismos. Ambos institutos refuerzan la incorporacion del ciudadano al proceso de toma de
decisiones publicas, con el fin de potenciar su aceptacion y cumplimiento voluntario. No obstante,
mientras que el caracter contradictorio de todo procedimiento juridico ha sido y es asumido como
una condicion de legalidad y de garantia de todos los intereses involucrados, las técnicas conven-
cionales han generado mayores reticencias en el Derecho publico, generando diversas trayectorias
Por una parte, hemos asistido a la aceptacién aproblematica de la traslacion del principio de contra-
diccién por su consideracién como maxima incuestionable en cualquier procedimiento juridico. Por
otra parte, la posibilidad de celebrar acuerdos ha generado y genera, todavia hoy, polémicas y reti-
cencias de diversa indole segun la materia afectada: administrativa, penal o tributaria. Especialmente
se han destacado los riesgos que la introduccion de las técnicas convencionales implica y que pode
mos encuadrar dentro de la calificada doctrinalmente como «huida del Derecho publico». Por esta
razén, vamos a limitar nuestro estudio al principio de contradiccion y los diferentes institutos que
conlleva —derecho de alegaciones, tramite de audiencia, etc.—, pero intentando ir mas all4 para rela:
cionar el citado principio con las técnicas convencionales.

Il. LAPARTICIPACION DEL CIUDADANO EN LOS PROCEDIMIENTOS FRENTE ALA
ADMINISTRACION PUBLICAY SU PROCESO DE MODERNIZACION: ESPECIAL REFE-
RENCIAA LA MATERIATRIBUTARIA

La modernizacion de la funcion administrativa ha pasado y pasa necesariamente por un replan-
teamiento de la relacion entre Administracién y ciudadano, aumentando de forma considerable el
protagonismo de este Ultimo. Concretamente, la participacion ciudadana en la funcion administrati-
va ha sido uno de los instrumentos arbitrados con vistas a equiparar, en la medida de lo posible, las
posiciones de ambas partes y a recuperar la pérdida de confianza en la Administracién. A este fin,
se ha involucrado al administrado en la toma de decisiones en aras de superar la tradicional unilate-
ralidad de la actuacién administrativa e incrementar tanto su eficacia como las garantias para el ciu-
dadano!. Este cambio de orientacién conlleva forzosamente la previsién normativa y la asuncion

1 ZecHBis, H.: «Principe du contradictoire et procédure administrative non contenti®eses, de Droit Publinim. 2,
1998, pag. 485.
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por parte de la Administracion de una serie de deberes y obligaciones para la consecucion de esto
fines. En definitiva y frente al recurso a la funcién jurisdiccional como principal medio de fiscaliza-
cién de la actuacién administrat®ase pretende atribuir al ciudadano un papel activo y destacado en
su control internd. En esta linea, la doctrina ha impulsado la introduccién y consolidacion de la par-
ticipacion ciudadana en las diferentes esferas de la actuacién administrativa, si bien mas timida y len-
tamente en la tributaria. A mayor abundamiento, su prevision en nuestro texto constitucional legiti-
ma en mayor medida la aparicion de institutos que comulguen con esta ideologia participativa.

Sin embargo, debemos sefialar que no toda intervencién del administrado en el procedimien-
to es susceptible de ser reconducida al concepto de participacion. Concretamente, debemos desca
tar los deberes de colaboracién impuestos al ciudadano por el ordenamiento en auxilio del adecua-
do cumplimiento de la funcidon administratvd&sta exclusion tiene también su reflejo en el Derecho
positivo, dado que el legislador configura la colaboracion como un @fbate a la condicion de
derecho de la participaciénEn este sentido, el primero no constituye méas que una concepcion pasi-
va de la segunda, dado que la sumisién implica Gnicamente sujecion. De este modo, los citados debe
res cumplen una funcién instrumental respecto a la actividad administrativa en la que el ciudadano
es considerado por el ordenamiento como aquel sujeto que mejor puede proporcionar datos Utiles
para dictar la oportuna resolucidritsta concepcion se ha mantenido especialmente vigente en mate-
ria tributaria hasta la promulgacién de la LDGC, asimilandose a una especie de apéndice del deber
de declara®.

Estos factores han conducido a la doctrina a sugerir la superacion de la unilateralidad de la
actuacion administrativa mediante la efectiva introduccion de la participacion del ciudadano en el
procedimiento. Si bien esta intervencion se proclama respecto al resultado de su actuacion, cabe indi
car que, en mayor medida, debe requerirse @erelormativo de la decisién administrativa.
Concretamente, se han sefialado dos medios para su superacion, en los cuales la participacion dt
administrado asume un papel central. Por una parte, su introduccién en la actividad que precede y
condiciona la resolucidn, hasta el punto de vincular y supeditar el ejercicio de tal poder y, por otra
parte, la sustitucion de la eleccidon imperativa mediante la terminacion convencional en aquellos
supuestos en que sea posible. La instauracion de estos institutos implica una radical transformacior

2 Lour, C.: «Les relations entre 'administration fiscale et le contribuable. Tentatives de réconciliation d'un couple désu-
ni» en la obra colectivislélanges offerts au professeur KarpBresses universitaires Aix-Marseille, Aix-en-Provence,
1979, pag. 191.

3 CHEVALLIER, J.: «La participation dans I'Administration francaise: discours et pratiquedljetin de I'JAPnGm. 37,
1976, pag. 111.

4 Navarro Ecea, M.: «El derecho a presentar alegaciones y el tramite de audiencia en la gestién de los RIBDBS>»,
nam. 108, 2000, pag. 555.

5 Vid. el articulo 39 de la LRJAP-PAC relativo a la colaboracion de los ciudadanos.

6 GonzALEz PEREZ J. y GONZALEZ NAVARRO, F.: Comentarios a la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y Procedimiento Administrativo Comun (Ley 30/1992, de 26 de novie@ipitgs, Madrid, 1999, Vol. I,
pags. 1.126 y ss.

7 Juan Lozano A.M.: La Inspeccién de Hacienda ante la Constitucl&if-Marcial Pons, Madrid, 1993, cit., pags. 184y ss.

8 Sawvini L.: La partecipazione del privato all'accertamento (nelle imposte sui redditi e ne/lDédam, Padua, 1990,
péag. 22.

ESTUDIOS FINANCIEROS ntm. 260 -7-

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| PARTICIPACION DEL CONTRIBUYENTE EN LA APLICACION DEL TRIBUTO | Ifiaki Bilbao Estrada

del cometido del ciudadano en sus relaciones con la Administracién mediante la atribucion de un
protagonismo activo y relevante dentro de su procedimiento. Esta concepcidn tiende a la consecu-
cion de lapar conditioentre ambas partes, favoreciendo a su vez la imparcialidad y correccion de
la actividad administrativa Estos planteamientos han calado fundamentalmente en el Derecho admi-
nistrativo, tal y como puede inferirse de las diversas normas reguladoras de nuestro procedimiento
comun0. Asimismo, creemos que dicha filosofia es perfectamente trasladable a la materia tributa-
ria, apostando por una relacion basada en el didlogo y prescindiendo de la contraposicion irreconci-
liable de intereses.

La anhelada voluntad del legislador de configurar el procedimiento como un instrumento que
garantice por igual el interés general y el interés individual ha conducido a su apertura al ciddadano
La consecucion de un justo procedimiento se ha intentado arbitrar mediante la instauracion del prin-
cipio audi alteram partend3 o de contradiccién, con el fin de potenciar tanto su dimensién garan-
tista como su dimensidn colaboradora respecto a la funcion administfaiies encontramos ante
una tentativa por dejar atras la tradicional contraposicion Estado-sociedad y resaltar el valor demo-
cratico de dicha participacidf, mediante una reciproca influencia de las posturas sostenidas por
las partes tendentes a la mejor satisfaccidn del interés publico. De esta forma, la progresiva impor-
tancia que ha ido adquiriendo el procedimiento como sede natural para la confrontacion y seleccion
de intereses ha elevado la participacion a cuestion central de su configtfiderdasta evolucién
ha asumido especial relevancia la intervencion del administrado, superando la vision exclusivamente
garantista para valorarla como el instrumento que mejor coadyuva a la justa determinacion de los
intereses publicoY. Abundando en esta idea, se ha considerado no sélo como condicién de legiti-
midad del procedimiento sino también de legalitfad

9 GrassIS. y siMo bE BRACO, S.:La trasparenza amministrativa nel procedimento di accertamento tributario. | rap-
porti tra Fisco e contribuent&Gedam, Padua, 1999, pag. 16.

10 | a introduccién del derecho de alegaciones y del tramite de audiencia data de la Ley de Azcarate de 1889, confirmada
tanto en la posterior Ley del Procedimiento Administrativo de 1958 como en la actual LRJAP-PAC. Posteriormente, esta
Gltima introdujo en su articulo 88 la terminacion convencional.

11 En este sentido, ML ha sefialado cémo el didlogo con el contribuyente favorece y coadyuva a una mayor aceptacion
racional del deber del contribuir, con independencia de que nunca llegue a suscitar entusiasmo («Le principe du con-
sentement a I'impdt et autres préléevements obligatoires. Mythe et réRbtéxe Francaise de Finances Publiques
nam. 51,1995, pag. 72).

12 Tradicionalmente, el distanciamiento mantenido con el ciudadano a fin de reducir los contactos con el mismo se justi-
ficaba bajo un pretendido riesgo de pérdida de independencia, dada la consideracién de la Administracién como Unica
garante del interés publico{€aLLIER J.: «La participation dans I'Administration..., cit., pags. 101 y 102).

13 BRraiBaNT sefiala la adopcion de este brocardico latino por la doctrina inglesa para hacer referencia a la necesidad de dar
audiencia al interesado («Droits vis-a-vis de I'administration» en la obra coldativan Rights and the European
Community Methods of ProtectioNomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 1990, pag. 437).

14 gerraNO GUIRADO E.: «El tramite de audiencia en el procedimiento administratRaPnam. 4, 1951, pags. 137 y ss.

15 CHevaLLIER J.: «La participation dans I'Administration..., cit., pag. 88.

16 De PaLma DEL TESOA.: Los acuerdos procedimentales en el Derecho administrafivent lo Blanch, Valencia, 2000,
pag. 35.

17 TorNosMas J.: Prélogo a la obra de= Pauma DEL TESQ, A.: Los acuerdos procedimentalescit., pag. 18.

18 Navarro EGEA M.: «El derecho a presentar..., cit., pag. 368.la STS de 17 de octubre de 1989 (ref. Aranzadi 7192).
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Esta nueva concepcion produce un significativo desplazamiento de la resolucién como centro
de interés de la actuacién administrativa para asistir al encumbramiento del procedimiento como medio
de composicion de interesester formativo de la decisioi®. Este pasa a ser entendido como un
momento de sintesis entre el principio autoritario y el principio democratico en virtud de la partici-
pacion del administrad®, a la vez que da paso a una vision de la Administracion de autoritaria a
prestadora de servicios. En épocas anteriores, el caracter unilateral del procedimiento dificultaba extre-
madamente la nitida separacion entre la fase de instruccion y la de toma de decision, dada la relacioi
de interdependencia légica y funcional entre ardb&n cambio, la participacion procedimental faci-
lita sensiblemente esta tarea mediante la instauracion de un tramite de audiencia con caracter inme
diatamente anterior a la emisién de la propuesta de resolucion. Esta construccion recrudece la tensiéi
entre procedimiento y resultado y, en concreto, entre las dos exigencias historicas relativas a la fun-
cién de garantia del primero y a la eficacia de la actuacion administrativa, respectivdmente

Llegados a este punto, entendemos que la estructura mas apropiada del procedimiento con vis
tas a la mejor satisfaccion del interés publico es aquella que presupone su configuracién como con-
traposicion de partés. Dicha confrontacion conlleva su enriquecimiento como consecuencia de la
puesta de manifiesto de los intereses de los administrados y del consiguiente deber de toma en cor
sideracion y, eventual, seleccién de los mismos. La traslacion del principio de contradiccion potencia,
a su vez, los valores de transparencia, imparcialidad y objetividad de la actuacién admidfstrativa
Frente a su inicial y exclusiva extension a los sanciona@greggamos necesaria la ampliacion
de su ambito de actuacion a la totalidad de procedimientos administrativos con el fin de permitir la
ponderacion de los diferentes intereses de las p#tE® suma, la intervencion conjunta de
Administracion y ciudadano constituye una garantia de la correccién de la actividad instructora, per-
mitiendo la convergencia de la tutela del interés individual con el col&étivo

19 CasTiELLO ha sefialado que «el baricentro de la atencién legislativa se ha desplazado del momento final de la decisién
a aquel intermedio de la determinacién del interés publico en el contexto de la compleja apreciacion de la generalidad
de los intereses involucrados en el procedimiento» («Gli accordi integrativi e sostitutivi di provvedimenti amministra-
tivi», Dir. Proc. Amm., 1993, pag. 167).

20 FerrEIROLAPATZA ha sefialado que «el pacto y la participacién en todas las parcelas de la vida en comun es la via mas
efectiva para la devolucién de poder a los ciudadanos, para la desconcentracion del poder y su disolucion en la sociedad>
(«Soluciones convencionales a los conflictos en el &mbito tributario», Jornada sobre Técnicas convencionales en los pro-
cedimientos tributarios, celebrada en la sede de la Escuela de la Hacienda Publica en Barcelona el 16 de mayo de 2002)

21 De PaLma DEL TESO, A.: Los acuerdos procedimentalescit., pag. 34.

22 CoGNETT], S.: «Quantitd» e «qualitd» della partecipazione: tutela procedimentale e legittimazione proge3aifeke
Editore, Milan, 2000, pags. 72y 73. El citado autor aboga por la eliminacion de aquellas garantias formales que no supo-
nen una aportacion constructiva de naturaleza juridica sustancial y que, por tanto, no influyen decisivamente sobre el
resultado de la acci6én administrativa.

23 AnDREANI, A.: «Funzione amministrativa, procedimento partecipazione nella L. 241/1990», Dir. proc. amm. 1992, p4g.
684. En materia tributari@jd. ConsoLAzio, M.L.: «Principio del contraddittorio e L.N. 241/1990: prospettive di dirit-
to tributario» en la obra colectilanuovo accertamento tributario tra teoria e procesé&isco, Milan, 1996, pag. 347.

24 | a doctrina tributaria ha destacado especialmente la condicién del principio de contradiccion para dar cumplimiento
a los mismosVid. por todos BrisTonl FERRARA, F.: «Contraddittorio anticipato e tutela giurisdizionale» en la obra
colectivall nuovo accertamento tributario tra teoria e procesBd-isco, Milan, 1996, pag. 192, también en Il Fisco
nam. 32, 1994, pags. 7.509 y ss.

25 Vid.las SSTC 18/1981, de 8 de junio, 246/1991, de 19 de diciembre y 50/1995, de 23 de febrero.

26 GaRcia DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T-R.: Curso de Derecho..., cit., Vol. I, pag. 454.

27 LozaNo SERRANO, C.: «La actividad Inspectora y los principios constitucionalespyestosiim. 9, 1990, pag. 225.
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La aplicacién del principio de contradiccion al procedimiento ha sido generalmente estudiada
desde la 6ptica de la participacion en la funcién administrativa, sin perjuicio de que determinados sec-
tores doctrinales hayan rechazado rotundamente dicha identificacion. Tradicionalmente, la interven-
cion del administrado en el procedimiento no ha sido concebida como un fendmeno unitario, otor-
géndole caracteres diferenciados en virtud del fundamento de la #iEmaste sentido, la doctrina
ha sefialado diversas modalidades de participacion procedimental, distinguiendo entre participacion-
colaboracion y participacion-contradicto®® El primer tipo se caracterizaria por cumplir una fun-
cién cooperadora y estaria encaminado a la mejor definicion del interés publico pfintariocam-
bio, el segundo se erigiria en instrumento de garantia a favor del administrado y de control de la
Administracion3l a través de la articulacion del derecho de alegaciones y del tramite de audiencia.
En resumen, deberiamos distinguir entre una participacion preordenada a la tutela de los intereses
involucrados —en clave contradictoria—y otra —en clave colabor¥datmigida a proporcionar a la
Administracion el mayor nimero de elementos que coadyuven a una mejor resolucion.

Frente a la contraposicién y presuncion de incompatibilidad de ambos tipos, postulamos su
integracion en busca del enriquecimiento de la actuacion administatimesta linea, el objeti-
vo prioritario del legislador deberia ser la mejora funcional de la Administracion publica, con inde-
pendencia de los especificos fines del instrumento arbitrado. De esta forma, también podemaos afir-
mar que quien defiende sus intereses en el procedimiento esta colaborando a una mejor formaciér
de la decisién correspondieftePor consiguiente, la aportacion derivada de la citada participacion
deberia valorarse exclusivamente en virtud del resultado final, prescindiendo de la funcién parcial
gue cumple. Abundando en esta idea, el caracter contradictorio del procedimiento supondria dar cabi-
da tanto a los derechos de los particulares como a la introduccién de los distintos intereses y, por
ultimo, a la eficacia en la realizacién del interés pulhc8i bien esta estructura conllevaria la con-
frontacién de la Administracién con el ciudadano, esta vision debe superarse y sustituirse por una

28 sancHEZ MoRON destaca dos formas de concebir la Administracién. La primera postula la apertura del procedimiento
desde el punto de vista de la eficacia de la accion administrativa, instrumentando la participacion como colaboracion.
En cambio, la segunda concibe la participacion en el procedimiento como control de la Administracion mediante el esta-
blecimiento de una serie de garantias importadas del proceso judicial y que van mas alla de la mera colaboracion (
participacion del ciudadano en la Administracion Publi€EC, Madrid, 1980, pags. 174 a 176).

29 Fundamentalmente, en el estudio de la participacion cabe destacar a la doctrinavidlientie otros ADREANI, A.:
«Funzione amministrativa..., cit., pags. 655 y sas1&LLO, F.: «Gli accordi integrativi..., cit., pags. 124 y seGRETT,
S.:«Quantita» e «qualita»., cit., pag. 3; &.A, G.: «Accordi sul contenuto discrezionale..., cit., pags. 206 yIssaTV,

R.: «Riflessioni in tema..., cit., pags. 171y ss. En la doctrina espaiftbBANCHEZ MORON, M.: La participacion del
ciudadano..., cit., pags. 166 y ss.

30 CoGNETT|, S.: «Quantita» e «qualitd», cit., pags. 124 a 126A%cHEZ MORON, M.: La participacién del ciudadano,
cit., pags. 174 y 175.

31 ZecHsiB, H.: «Principe du contradictoire..., cit., pag. 470.

32 ANDREANI, A.: «Funzione amministrativa..., cit., pag. 661.

33 Vid. las brillantes reflexiones deoGNETTI que enfatiza la contribucion de la participacién en la accién administrativa
en términos de utilidad y enriquecimiento, aspecto que constituye un valor juridico esencial de la misma, con indepen-
dencia de la funcion garantista o colaborage€uantita» e «qualita»., cit., pag. 127).

34 ViLaTA, R.: «Riflessioni in tema..., cit., pags. 181y 182.

35 MALARET | GARCIA, E.: «Los principios del procedimiento administrativo y el responsable del procedimiento» en la obra
colectivaAdministracion Publica y procedimiento administrativo. Comentarios a la Ley 30/B@&32h, Barcelona,

1994, pag. 314.

-10 - ESTUDIOS FINANCIEROS ntim. 260

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| PARTICIPACION DEL CONTRIBUYENTE EN LA APLICACION DEL TRIBUTO | Ifiaki Bilbao Estrada

concepcion integradofé. Este intento supone entender la participacion del administrado como una
actividad que va mas alla de la intervencién en clave defensiva para incorporar elementos que coad:
yuven a una mejor definicion del interés publico. En definitiva, nos encontramos ante una cons-
truccion similar a la del proceso, cuyo fin no es la superacioén de la tutela judicial sino simplemente
el enriquecimiento y mejora de la actuacidon administrativa mediante la introduccion de los diversos
intereses en juego.

En la linea de este planteamiento, la doctrina ha destacado la preferencia por el procedimien-
to participado frente al desarrollado unilateralmente por la Administracion. De este modo, ha subra-
yado como la participacion siempre produce un enriquecimiento de la actuacion administrativa, tanto
desde la perspectiva del ciudadano como desde la del interés publico, al favorecer la correcta apli-
cacion del ordenamienfd. Empero, para no quedar en meras declaraciones programaticas todos
estos fines quedan ineludiblemente subordinados al reconocimiento de determinados efectos juridi-
cos a dicha participacion. En particular, la virtualidad del derecho a participar se supedita a la obli-
gacién administrativa de tomar en consideracion los argumentos y datos proporcionados por el ciu-
dadano, so pena de sancion que afecte a la legitimidad dét.acto

Por dltimo y pese a la distincion que, doctrinalmente, se ha realizado entre Administracion
participada y convencional o concertada, queremos destacar la dependencia de determinadas técn
cas convencionales con el principio de contradiccién a la hora de configurar su procedimiento. Como
ya desarrollaremos, consideramos que el tramite audiencia debe constituir la fase en que se conclu
yan las negociaciones entre las partes, para garantizar la transparencia y la tutela del interés publi
co tanto en el caso de conclusién del acuerdo como en el caso de su fallida celebracion. A mayor
abundamiento, la citada vinculacién entre procedimiento y técnicas convencionales se pone espe-
cialmente de manifiesto en aquellos acuerdos procedimentales que tienen caracter preparatorio res
pecto a la posterior resolucion administrafi%a

Estas reflexiones genéricas son perfectamente trasladables a la materia tributaria, en la que
asistimos a un creciente interés por el estudio de sus diferentes procedimientos. Concretamente
CorTEsDoMINGUEZ ha destacado el paso de un «Derecho del hecho imponible a ser un Derecho de
la liquidacién del tributo», en el que «ahora los intentos se encaminan cada vez con mayor intensi-
dad a desentrafiar el valor que la actuacion de la Administracion tiene para la vida del tributo y en
consecuencia vivimos unos momentos de potenciacién de la liquidacion del tffbAgistimos a
la creciente importancia del procedimiento y el consecuente establecimiento de mecanismos parti-
cipativos en su serfd, en combinacién con otras garantias que operan con posterioridad a la ema-

36 LozaNo SERRANO, C.: «La actividad Inspectora..., cit., pag. 231.

37 CoGNETT, S.: «Quantita» e «qualitax, cit., pag. 125.

38 Grassi S. y @simMo DE BRACO, S.: La trasparenza amministrativa cit., pags. 117 y 118a8/ni, L.: La partecipa-
zione del privato., cit., pags. 70, 158 y ss.

39 De PaLma DEL TEso, A.: Los acuerdos procedimentalescit., pag. 38.

40 CorTESDOMINGUEZ, M. y DELGADO MARTIN, J.M.: Ordenamiento tributaria, cit., pag. 264.

41 Vid.la audiencia previa en las liquidaciones provisionales de oficio asi como el tramite de audiencia en las actas de dis-
conformidad, el derecho de alegaciones, el tramite de audiencia, los acuerdos previos de valoracion, etc. Esta voluntad
legislativa se confirmaba en la Exposicion de motivos de la LDGC en la que expresamente se sefialaba que el primer
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nacién del acto administrativo. Frente a una configuracién garantista del procedimiento respecto a
los intereses de la Hacienda Publica, podemos comprobar la instauracion de diversos institutos que
suponen un notable incremento de la intervencion del contribuyente dirigida a manifestar sus inte-
reses e, indirectamente, a conseguir una tutela de los nfisi8osembargo, conviene recordar que

este tipo de cooperacion erntel procedimental no obsta para que la resolucién administrativa con-
tinGe revistiendo naturaleza unilateral.

Por estas razones, el legislador se ha visto conminado a reconocer una mayor relevancia a le
posicion juridica de los obligados tributarios, con el fin de conseguir la conciliacion de las exigen-
cias de garantismo y eficacia, una vez demostrado que no son necesariamente incompatibles. A pese
de la especialidad de nuestra materia sostenida a ultranza por el leg#slatiola exclusion de los
principios propios del procedimiento comun, dificilmente el ordenamiento tributario podia seguir
una orientacion diferente a la del conjunto del Derecho publico y, en especial, a la del adminis-
trativo44. En esta linea, nuestro sistema no podia escaparse de las pretensiones de eficacia y de pa
ticipacién procedimental e, incluso, de una timida y progresiva introduccién de las técnicas con-
vencionales. Sin embargo y a pesar de la coincidencia de los argumentos sefialados en el Derech
administrativo, no cabe olvidar las peculiaridades del ordenamiento tributario. En consecuencia, no
seran directamente trasladables a nuestra materia las soluciones adoptadas en el ambito administr:
tivo, siendo necesario realizar determinadas modulaciones en virtud de la citada especialidad. Empero
este argumento no debe esgrimirse en aras de excluir la participacion activa del contribuyente en los
procedimientos tributarid®, sino Unicamente para justificar determinados rasgos diferenciados de
la misma en una y otra rama del Derecho publico.

grupo de medidas que contenia la citada disposicién estaba encaminado a reforzar tanto los derechos de los contribu-
yentes como su participacion en los diferentes procedimientos tributarios. Asimismo, la nueva LGT también establece
en su Exposicién de motivos que sus principales objetivos son entre otros reforzar las garantias de los contribuyentes y
la seguridad juridica, modernizar los procedimientos tributarios y disminuir los niveles actuales de litigiosidad en mate-
ria tributaria.

42 | a OCDE sefiala que cuando una resolucién administrativa pueda afectar al contribuyente deberia reconocérsele el dere-
cho a ser informado y ser oidodq@: Droits et obligations des contribuables. Description de la situation Iégale dans
les pays de 'OCDEOCDE, Paris, 1990, pag. 13).

43 vid. la Disposicién Adicional Quinta de la LRJAP-PAC y su confirmacién mediante la Ley 4/1999, de 13 de enero que
la reformé y que sustituyé la expresién «subsidiario» por «supletorio». No obstante, cabe sefialar que la nueva LGT
supone una importante aproximacion a las normas generales del Derecho administrativo, limitAndose a recoger en su
Capitulo Il inicamente las especialidades que presentan los procedimientos tributarios respecto a las normas adminis-
trativas generales, que seran de aplicacion salvo lo expresamente previsto en las normas tributarias.

44 | a especialidad del procedimiento tributario frente a la generalidad del procedimiento administrativo comin conlleva
considerables diferencias entre los derechos y garantias reconocidos a los ciudadanos en uno y otro. Estas reflexiones
suscitan dudas acerca de su suficiencia para descartar la aplicacion al contribuyente de los principios y garantias reco-
nocidas al ciudadano en los procedimientos administrativos e, incluso, sobre la diferenciaciéstaniseel contri-
buyente y el del administraddid. las reflexiones de4EVERRIMARTINEZ, E.: «Potestades de la Administracion y dere-
chos del contribuyente€T nim. 69, 1994, pag. 20; ATiN QUERALT, J.: «La aplicacion de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, en los procedimientos administrativos en materia tribut&fasjm. 32, 1993, pags. 37 y ss. En contra,
MARQUEZ MARQUEZ, A.: «Reflexiones acerca de..., cit., pags. 26 y 27.

45 MacnanI ha afirmado que el principio de igualdad no tolera que la citada exclusion se resuelva en el desconocimiento
de tal derecho para el contribuyente. Una vez reconocido como regla general, no puede negarse al contribuyente exi-
giendo una normativa especifica en virtud de la especialidad de la materia («Accertamento tributario e codificazione»
en la obra colectivh'evoluzione dell'ordinamento tributario italianGedam, Padua, 2000, pag. 563).
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Sin embargo y pese a la voluntad de su implementacién en el ordenamiento tributario, no debe-
mos olvidar que la configuracion del procedimiento y, concretamente, la instauracion de determinadas
garantias procedimentales como la audiencia al interesado constituye una opcién de politica legislati-
va. Tal es el tenor del articulo 105 c) de nuestra Constitucion al garantizar inicamente el citado trami-
te «cuando procedd$, sin que por ello el legislador se vea constrefiido a dotarle de caracter contra-
dictorio 47. Por consiguiente y en ausencia de prevision nornmgile actuacion del principiaudi
alteram partenpor parte de la Administracién no derivaria de ningin precepto constitucional y ni siquie-
ra de su condicion de principio general del Derecho. No obstante, cabe subrayar, sigurwio a G
DE ENTERRIAY FERNANDEZ, que si «se limita arbitrariamente la posibilidad de contradiccién so pretex-
to de especialidades mas o menos reales, no puede decirse que exista verdadero procedimiento en se
tido juridico»#9. Abundando en esta idea, debe sefialarse la idoneidad de dicha configuracion para satis-
facer las exigencias de ambas partes de la relacion tritfdtatztriple dimension del procedimiento.
Concretamente, constatamos su estructuracion como «vehiculo de participacion de los administrados
en la elaboracion de las decisiones administrativas, de mecanismo de garantia de los derechos de Ic
particulares y de cauce para la pronta y eficaz satisfaccion de los intereses géherales»

Tradicionalmente, la actuacion del particular en nuestra materia se ha caracterizado por su falta
de autonomia y su caracter obligatorio. En este sentido, las normas tributarias han limitado notable-
mente la participacion del contribuyente con el fin de salvaguardar la voluntad administrativa, optan-
do por establecer diversos deberes de colaboracién. A mayor abundamiento, la opcion por la tributa-
cién en funcién de la renta efectiva junto a la generalizacion de las autoliquidaciones ha traido consigo
un considerable aumento de la cooperacion de los ciudadanos y, consecuentemente, de la presion fic
cal indirecta. De esta forma, la intervencion de los obligados tributarios ha sido reconducida a un gené-
rico deber de colaboracién anclado en el deber de confi#bHin términos generales, estos deberes
implican la asistencia a la Administracion tributaria en el ejercicio de su funcién publica con el fin de
facilitar la recaudacion del tribu¥& Por esta razén, entre otras, el deber de colaboracién ha sido siem-
pre entendido como preeminencia del interés publico a la liquidacién del tributo, con independencia
de que, en ocasiones, pudiera también favorecer a los intereses del contriduyente

46 GaRRIDO FALLA, F.: Comentarios a la ConstituciéBivitas, Madrid, 1985, pag. 1.454. En concreto, sefiala que «la expre-
sién constitucional en esta materia lo que realmente ha querido es afadir un elemento de cautela, “cuando proceda”. Lo
cual es un acierto, ya que el principio de audiencia tiene sentido cuando se trate de decidir sobre derechos de los adminis
trados (resolucion de un recurso en que hay dos 0 mas partes interesadas, procedimientos contradictorios, sancionadores
disciplinarios, etc.) pero no puede ser una regla de inexcusable exigencia para dictar cualquier resolucién administrativa».

47 Vid. el ATC 604/1987, de 20 de mayo (FJ 3).

48 Vid.la STS de 26 de abril de 1982 (ref. Aranzadi 2465).

49 Curso de Derecho..., cit., Vol. Il, p4g. 484d. asimismo @moacLio, L.P.: «Contraddittorio (principio del)..., cit., pag. 12.

50 serrANO GUIRADO, E.: «El tramite de audiencia..., cit., pags. 137 y ss.

51 MALARET | GARCiA, E.: «Los principios del procedimiento administrativo..., cit., pag. 314.

52 \jid.la STC 76/1990, de 26 de abril (FJ 3). El Alto Tribunal sefiala que «para los ciudadanos este deber constitucional
implica, mas alla del genérico sometimiento a la Constitucion y al resto del ordenamiento juridico que el articulo 9.1 de
la norma fundamental impone, una situacién de sujecion y de colaboracién con la Administracién tributaria».

53 MaRONGIU considera que méas bien nos encontramos ante un supuesto de subrogacién («Contributo alla realizzazione
della Carta dei Diritti del ContribuenteBjritto e pratica tributarig 1991, pags. 585y ss.).

54 En este sentido, Juamiano sefiala que los deberes de colaboracién también pueden tener como consecuencia la apor-
tacion de elementos favorables al contribuyelnelfispeccion de Hacienda cit., pags. 182 y 183).
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Atendiendo a estos factores, se comprende que la configuracién de los procedimientos tribu-
tarios haya sido tradicionalmente de naturaleza inquis#oeacluyéndose en la practica cualquier
tipo de contraposicidn entre las partes hasta la via de revision. En este marco, el ciudadano asumi:
una posicion de sujecion frente al ejercicio de las diferentes pote¥tagleslara desigualdad con
la Administracién. Sin embargo, en la actualidad podemos constatar un cambio en la concepcion de
la citada intervencion que combina la aportacion de datos requeridos con una participacion mas acti-
va y espontanea, dirigida a la objetiva aplicacion del tributen este sentido, debe descartarse la
simple reduccién de esta ultima a la exclusiva tutela de los intereses del contribuyente, dado que estc
supondria ignorar la dimensién colaboradora que asume respecto a la actividad administrativa.

Por consiguiente, cabe afirmar que su distincién no implica la opcién por una u otra figura,
dado que ambas son perfectamente compatibles al cumplir funciones distintas y realizarse en momen:
tos diversos. En primer lugar, debe sefialarse que mientras que la colaboracion esta dirigida a faci-
litar las tareas de la Administracion en la aplicacion del tributo; en cambio, la participacion tiene por
fin asegurar una mayor adecuacion de la resolucion al ordenaffidBiosegundo lugar, la cola-
boracion no se vincula necesariamente al inicio del procedimiento mediante la declaracién o auto-
liquidacién correspondieng8, aunque si se prolonga durante toda la gestion trib&arige inten-
sifica en una eventual fase de comprobacion e investigéiciin este Gltimo caso, se concreta en
la aportacion de aquellos elementos y datos que la Administracion juzgue adecuados y oportunos
para el control y eventual regularizacion de la situacion tributaria de los ciudéddmsel con-
trario, la participacién activa del contribuyente se produce Unicamente en virtud de su condicion de
parte durante la instruccion del procedimiento —derecho de alegaciones—y, en mayor medida, con
anterioridad a la propuesta de resolucién —tramite de audiencia— con el fin de demostrar la validez
de su pretensiéf? o alcanzar la celebracion de un acuerdo.

Estas diferencias que ha presentado hasta la fecha la intervencién del ciudadano en la esferz
tributaria frente a la administrativa han obedecido histéricamente a dos causas. Por un lado, se he
invocado la posicion de sujecién que asuffiiaque, incluso en ocasiones actualmente asume el

S5 LA Rosa, S.: Amministrazione finanziaria..., cit., pag. 60.

56 Perez DEAYALA, J.L.: «Potestad de imposicion y relacion tributaria (I1): las teorias sobre la relacién juridica tributaria
y su revision en la moderna doctrin®9)FHPnim. 86, 1970, pags. 168 y ss.

57 sawvini habla de una liquidacidn fieri (La partecipazione del privato, cit., pag. 30).

58 |a Rosadestaca especialmente la incidencia de la participacion en la adecuacion del acto de liquidacion a la capacidad
econémica manifestada por el contribuyente («Caratteri e funzioni..., cit., pag. 49).

59 Baste sefialar los deberes de contabilidad, el alta en el registro correspondiente, informar sobre el cambio de domicilio, etc.

60 Asi, podemos sefialar entre otros los deberes de contabilidad, de informacion, de facilitar las actuaciones Inspectoras, etc.

61 Taly como sefialag®raza BocHonsel deber de soportar la actuacién Inspectora constituye uno mas de los deberes de
colaboracion y se inserta en el deber de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos («La ordenacién temporal de
las..., cit., pag. 24)id. asimismo MRQUEZ MARQUEZ, A.: «Reflexiones acerca de..., cit., pag. 34.

62 En este caso, si que se produciria una coincidencia con el derecho de alegaciones en fase de instruccién, con la diferen
cia de que la aportacion de alegaciones por el obligado tributario no responde a un requerimiento de la Administracion.

63 Vid. GaLLo, F.: «La reintroduzione del concordato tra velleita e scorciatoie», Rassegna Tributaria, 1994, pag. 1.207.

64 En la doctrina, esta falta de interés obedecié a una concepcién autoritaria de la imposicién, que reservaba exclusivamen-
te a la Administracion la comprobacion y liquidacién del mayor valor comprobado. La configuracién del tributo como
una relacion de poder implicaba la supremacia del Estado sobre el ciudadano, el cual no constituia méas que un mero sub-
dito. Esta visién suponia un mayor margen de discrecionalidad en la actuacién administrativa, con la consiguiente merma
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contribuyente frente a la actuacién de la Administragdd@omo muestra baste sefalar que, hasta
fechas recientes, la intervencién del obligado Unicamente se producia en aquellos supuestos de ejel
cicio de potestades administrativas, lo cual constituia un paradigma de esta situacién de subordina-
cién. Por otro lado, el pretendido caracter reglado de la totalidad de la actividad trit§ditarite

al mayormente discrecional de la administrativa también ha sido alegado como causa de &kclusion
Sin embargo, cabe adelantar que el caracter predominantemente reglado de aquélla no impide qui
la participacion del ciudadano pueda tener por fin la completa y objetiva determinacion de los ele-
mentos de la relacion tributaria.

No obstante y a fecha de hoy, la evolucion del Derecho trib&fanpide fundamentar en

estos argumentos la limitacién de la intervencion del obligado a una colaboracion meramente pasi-
va en los diferentes procedimientos tributarios. A mayor abundamiento, la reforma de nuestro siste-

65

66

67

68

de garantias y de seguridad juridica para el contribuyente. Esta superioridad se manifestaba con especial virulencia a lo
largo del procedimiento de aplicacion del tributo y, particularmente, con relacién a sus aspectos fanTdUEsiRES

M.: «Acerca de la pretendida condicién de subdito del contribuyente y de sus garantias ante la insREdt»,

nam. 241, 1996, pags. 533, 538356). Consecuencia de estos factores era la exclusion de cualquier tipo de participacion

y la reduccion de la intervencion del ciudadano a simples deberes de colaboracion. Aunque dicha concepcion se halla
totalmente superada, todavia podemos encontrar ciertos vestigios de sumision en materia de determinacion final del sig-
nificado de la norma tributaria. Concretamente, podemos sefialar cémo, hasta la promulgacién de la LDGC, la fijacion
del contenido de la relacién juridica ha dependido exclusivamente de su determinacién administrativa, sin ningan tipo de
participacién del interesado, salvo prevision normativa expresa. No obstante y como toda actuacion administrativa, ésta
era susceptible de una posterior revisién administrativa y judicial. Asimismo, cabe sefialar que, a pesar tanto de la trasla-
cién del principio de contradiccion como de la introduccion de acuerdos procedimentales, la determinacion sigue siendo
unilateral. Sobre la concepcion de la relacién tributaria como relacién deypdd®Rez DEAYALA, J.L.: «Potestad admi-

nistrativa y relacion juridica (1). La concepcion de la relacion tributaria como relacion de poder», RDFHP num. 79, 1969,
pégs. 9y ss.; BoRIGUEZ BEREIG A.: Introduccion al estudio del Derecho financigheF, Madrid, 1979, pags. 242y ss.

Vid. SANCHEZ SERRANO, L.: «Los espafioles, ¢ subditos fiscales? (1'y Il)», Impueétos1, 1992, pags. 236 y ss. En este
sentido, es significativo el Informe del Defensor del Pueblo con relacién a la materia tributaria en el que se destaca «la
actitud excesivamente generalizada de los organismos de la Administracion econémica, consistente en ordenar sus rela-
ciones con los administrados partiendo de su consideracion como “subditos” o “sujetos”, y no como ciudadanos a quie-
nes complace cumplir con sus obligaciones legales, pero que, asimismo, tienen derechos que han de ser respetados
(Informe de 1987, BOCG, serie E, 1987, pag. 910).

Vid. CaLvo ORTEGA, R.: Curso de Derecho financiero. | Derecho tributario (Parte gengEaljtas, Madrid, 1999, pags.

92 y 93; voN AcosTa E.: El Derecho financiero y la ciencia juridicRublicaciones del Real Colegio de Espafia,
Bolonia, 1985, pags. 200 y 201.

La juridificacion del tributo, consecuencia de la instauracién del Estado de Derecho y de la aplicacién de los principios de
reserva de ley y de legalidad de la actuacion administrativa, doté de ciertas garantias a la posicion juridica del contribu-
yente. Asi, la voluntad de eliminar toda traza de autoritarismo y asentar el tributo en cimientos juridicos condiciond la elec-
cion del esquema de la relacion juridica obligacional. Esta concepcion supuso un cambio considerstalegpasan-

do de «contribuyente-subdito a ciudadano-contribuyente» y situandose en paridad juridica con la Administracion. En
consecuencia, ambas partes quedaban sometidas por igual al ordenamiento y, especialmente, al principio de reserva de le'
dado el caractax legede la obligacion tributaria. Sin embargo, el caracter reglado de la actividad aplicativa de los tribu-

tos junto al dogma de la indisponibilidad de la obligacion tributaria todavia justificaban para algunos autores la exclusion
de la participacion en nuestra disciplina. En suma, el papel del ciudadano quedaba todavia reducido a una colaboracién de
caracter pasivo y subordinada a los requerimientos de la Administracion. Sobre la relacién tributaria como relacion juridi-
co-tributariavid. CAsapo OLLERO, G.: «Esquemas conceptuales y dogmaticos del Derecho tributario» en la obra colecti-
vaEstudios de Derecho y HaciendMinisterio de Economia y Hacienda, Madrid, 1987, Vol. Il, pags. 688 ys@Ady,

H.: Cuestiones fundamentales de Derecho tribudib, Madrid, 1982, pag. 53gREz DEAYALA, J.L.: «Potestad de impo-

sicion y relacion..., cit., pags. 138 y ssopRicUEZ BERelQ A.: Introduccion al estudia, cit., pags. 262 a 264.

La aparicion de nuevas visiones que resaltaban el enfoque dinamico supuso un replanteamiento significativo de la inter-
vencioén de los administrados en el fenémeno tributario. Concretamente, los partidarios de la teoria del procedimiento
de imposicién postulaban la introduccién de la participacion desligada de los deberes de colaboracién. Esta nueva corrien-
te destacaba los «aspectos administrativos del tributo para significar, sin duda, un tratamiento potenciador de los mis-
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ma impositive®®y la llamada «privatizacion de la gestion tributariéisan forzado, aunque sea tar-

diamente, a instaurar una participacion de caracter activo. En este sentido, los motivos que han retra:
sado la introduccion de institutos tendentes a hacer efectiva dicha participacion no han sido otros
que la desconfianza entre las partes de la relacién junto a la desigualdad que reinaba en su senc

69

70

mos fuera del esquema —otrora casi omnicomprensivo y, desde luego, preeminente— de la relacién trzetabax» (P

AvaLA, J.L.: «Potestad de imposicion y relacion..., cit., pag. 162). En este sentido, este sector doctrinal subrayaba cémo
el procedimiento constituia un instrumento de participacion, favoreciendo la aparicion de intereses asi como la amplia-
cién del objeto del acto administrativo y/o de los elementos a considerar para su emanacion. De esta forma, se ponia de
manifiesto la conexion existente entre procedimiento y participacion del ciudadano, en el que el primero era considera-
do el vehiculo de la segunda. Concretamente, a través del principio de imparcialidad la doctrina procedimentalista pro-
pugnaba el reconocimiento al contribuyente de facultades de control respecto a la formacién de los actos, reconociendo
un «poder de intervencion en la fase procedimentaiogRUez BEREIIQ A.: Introduccion al estudia, cit., pag. 290).

No obstante, conviene recordar que, en todo caso, la participacion seguia manteniendo un caracter funcional respecto a
la resolucién administrativa, aunque esta vez vinculada a la justa aplicacion del tributo y desligada de la mera sujeciéon
a las potestades administrativas.

En las Ultimas décadas, la generalidad de la doctrina ha abandonado este enfrentamiento conceptual y ha pasado a de¢
tacar la fungibilidad de los diferentes esquemas explicativos del tributo, dada la imposibilidad —tal y como ha sefalado
PErRez DEAYALA— de reconducir las diferentes situaciones juridico subjetivas del fenémeno tributario a un Unico esque-
ma juridico («Potestad de imposicion y relacion..., cit., pags. 162 y 170).d%siicRez BErelsoha afirmado que no

es cuestion «de alinearse en un bando (el de relacion juridica tributaria) u otro (el del procedimiento de imposicion); por
el contrario, se trata mas bien de un replanteamiento del estudio del fenémeno tributario mediante el cual se pretende
superar las insuficiencias y limitaciones tedricas que impiden un conocimiento y explicacion mas completa del feno-
meno tributario en toda la complejidad de situaciones juridicas subjetivas, activas y pasivas, a que ldérauatysocign

al estudio.., cit., pag. 197). Por tanto, es necesario concluir que no estamos ante construcciones incompatibles, sino ante
concepciones que han permitido desvelar problemas no apuntados por las demas y que, por tanto, pueden complemen:
tarse para ofrecer soluciones a la pluralidad de cuestiones que plantea nuestra materia. En suma, las visiones integrado
ras propugnan la eliminacion de las deficiencias y excesos cometidos por las diferentes teorias para aprovechar sus acier:
tos, con el fin de lograr una explicacién satisfactoria de los mdultiples problemas que se plantean en el Derecho tributario.
De esta forma, Az bE Buianpa ha sefialado que, aunque la percepcion del tributo se realice mediante la figura de la
obligacion tributaria, ello no obsta para que se complemente con el estudio de las potestades que el ordenamiento con-
fiere a la Administracion y a través de cuyo ejercicio hace efectiva la nfiéstenfa de Derecho Financiergcit., Vol.

Il, pags. 142 y ss.).

En definitiva, esta fungibilidad de los actos y mecanismos productores del efecto constitutivo de la obligacion tributa-
ria conlleva la versatilidad de los esquemas y mecanismos de los que puede valerse el legislador para la estructuracion
del tributo. En este sentido, la satisfaccion del interés publico implica tanto una percepcion rapida, segura y suficiente
de la prestacién tributaria como una imposicién acorde con los principios y criterios materiales de Justicia. De ahi se
deriva la gran importancia que adquieren los principios constitucionales tributarios, especialmente, el de capacidad eco-
némica a la hora de definir el tributo y analizar el mecanismo técnico-juridico del que se vale el legislador para su actua-
cién (Casapo OLLERO, G.: «Esquemas conceptuales y dogmaticos..., cit., pag. 725). Por ende, estas exigencias deben
operar no solo respecto a sus elementos materiales sino también deben quedar reflejadas en las técnicas juridicas de s
actuacion del mismo, ya que las mismas se erigen en instrumentos para la realizacion de los fines fijados por el legisla-
dor (CorTESDoMiNGUEZ, M. y DELGADO MARTIN, J.M.: Ordenamiento tributario., cit., pag. 264). En consecuencia,
juzgamos que la introduccion de la participacion activa del contribuyente puede convertirse en elemento conciliador de
estos intereses aparentemente contrapuestos.

La Reforma Fiscal de 1977 obedecié al considerable aumento de contribuyentes y supuso una profunda modificacién
de su estructura y procedimientos asi como la inevitable imposicion de una variada gama de deberes de colaboracion.
Entre los mismos, destaca la llamada «privatizacién de la gestion tributaria» y el consiguiente aumento de la interven-
cién de los ciudadanos «en las tareas administrativas de determinacién de hechos, cuantificacion de bases y liquidacion
y fijacion de cuotas tributarias» A&N GALIARDO, A.: «Gestion tributaria y..., cit., pag. 10). Asimismo, la citada refor-

ma determiné un cambio radical en las funciones que venia desempefiando la Administracién, centradas fundamental-
mente en la liquidacion del tributo. Concretamente, la atribucion al obligado de la practica totalidad de las actuaciones
tendentes a la percepcién por el Estado de las sumas debidas en concepto de tributo supuso la reduccién de la actividac
administrativa practicamente al control de las mismasQIzoL 6rez J.M.: «La reforma de la gestion..., cit., pag. 85).

Vid. FERREIROLAPATZA, J.J.: «La privatizacién de la gestién tributaria y las nuevas competencias de los Tribunales
Econémico-AdministrativossREDFnam. 37, 1987, pags. 82y ss.
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Concretamente, las sospechas de la Administracidn hacia el contribuyente y la presuncién que ha
detentado la primera de este Ultimo como potencial defrauéidukom generado un clima de mutua
desconfianza. Abundando en esta idea y atendiendo al punto de vista socioldgico, debe indicarse qut
la detraccidn patrimonial que se deriva del deber de contribuir —pese al considerable aumento de la
conciencia fiscal- ha suscitado y suscita reacciones egoistas, expresivas de una cierta aversion y ho:
tilidad hacia la Hacienda Publi¢a Si a esto afiadimos el juicio negativo que los ciudadanos alber-
gan respecto a la actuacion de la Administracion tributaria y, en concreto, de la observancia de sus
derechog3, obtenemos las causas de su tardia incorporacion. Pese a todo, podemos localizar desdt
la ultima década diferentes institutos introducidos timida y progresivamente para hacer efectiva la
participacion activa del contribuyente en materias relacionadas, de forma esencial, con la determi-
nacion del tributg4.

En nuestro ordenamiento, hasta la promulgacion de la LDGC existian escasas disposiciones
que dispusiesen dicha participacion en los procedimientos tributarios. Como ya hemos indicado, la
especialidad de nuestra disciplina con respecto a la administrativa habia impedido la aplicacion suple-
toria de institutos como la audiencia al interesado, vigente desde la promulgacion de la Ley de
Azcarate de 1889. De esta forma, la normativa postergaba practicamente cualquier intervencién del
contribuyente en tutela de sus intereses, salvo previsidn expresa, a la fase revisora, una vez dictad
el correspondiente acto administrativo. En mayor medida, el dogma de la indisponibilidad de la obli-
gacion tributaria y la vigencia del principio de legalidad excluian también cualquier atisbo de intro-
duccién de técnicas convencionales en nuestra disciplina. No obstante, a fecha de hoy la inmutabi-
lidad de las normas sobre la participacion se ha quebrado como consecuencia de la evolucién descrit
del concepto de tributo y de la estructura de la imposicién directa. De esta forma, cabe apreciar la
existencia de nuevas tendencias asi como la proposicién de nuevos institutos en el seno de nuestr
ordenamient@s. Estas nuevas corrientes de pensamiento también han determinado la revision de
los criterios de la participacién del contribuyente y han desembocado en la prevision casi simulta-
nea de las garantias procedimentales (derecho de alegaciones y tramite de audiencia) y de determ
nados institutos con sustrato convencional (acuerdos previos de valoracion).

En resumen, podemos constatar cdmo la doctrina y, en mayor medida, el legislador se ha resis-
tido durante largo tiempo a relevar a la Administracion de su papel protagonista en la aplicacion de
los tributos. De esta manera, el tiempo, modo y forma de la intervencion de los obligados tributa-
rios han quedado siempre subordinados a la voluntad administrativa, cumpliendo una funciéon mera-

71 LaRosa, S.: Amministrazione finanziarig cit., pag. 59; 8viNi, L.: La partecipazione del privatq cit., pags. 77y 78.

72 poLLARI, N.: Prélogo a la obra der@ss), S. y @simMo DEBRACO, S.: La trasparenza amministrativa nel procedimento
di accertamento tributario. | rapporti tra Fisco e contribuenB®dam, Padua, 1999, pag. XIII.

73 PaLao TaBOADA, C.: «La posicién del contribuyente frente a la Administracion tributa®&mam. 69, 1994, pag. 48.

74 La audiencia al interesado en las liquidaciones provisionales de oficio y en las actas de disconformidad, los acuerdos
previos sobre operaciones vinculadas del Impuesto sobre Sociedades, etc.

75 Cabe destacar la instauracion definitiva del derecho de alegaciones y de la audiencia al interesado asi como la timida
introduccion de institutos con sustrato convencional tras la generalizacién de los acuerdos previos de valoracion. Por
Gltimo, debemos destacar la nueva LGT que junto a la reproduccion de los institutos anteriores ha introducido la termi-
nacién convencional en el seno del procedimiento de comprobacién e investigacion con las actas con acuerdo (art. 155).
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mente instrumental respecto a la gestion tributari@orolario de este protagonismo, casi exclusi-

vo y excluyente, era la potestad de valorar y establecer unilateralmente la dimensién tanto cualita-
tiva como cuantitativa de los hechos presupuesto de la imposicién, sin ningdn tipo de participacion
activa del contribuyente. En consecuencia, Unicamente mediante la impugnacién de la citada liqui-
dacion administrativa este Ultimo lograba compartir, en alguna medida, un cierto protagonismo con
la Administracion en la determinacion del tributo.

En la actualidad, nuestro sistema tributario esta basado fundamentalmente en la colaboracion
del administrad@?, que se vio y se ve todavia constrefiido a cuantificar el impuesto mediante la reso-
lucion de complejas cuestiones juridiédsEsto, unido a las facultades administrativas —autotulela
declarativa— de determinacion de la deuda en medida distinta a la fijada por el contribuyente en caso
de discrepancia de pareceres, ha conducido a un espectacular aumento de la conflictividad de la mate
ria tributaria’. Atendiendo a estos motivos y, especialmente, a este Ultimo sefialado, el legislador
se ha visto forzado a instrumentar diversas soluciones para prevenir y evitar controversias con el
contribuyentes. Una vez constatadas las dificultades para revertir la complejidad y oscuridad que
acompafia a la normativa tributaria, se ha inclinado por la previsién de institutos que aseguren una
mayor estabilidad de los resultados de la actuacién administrativa asi como una mejora de la ges-
tion recaudatoria. En esta linea, se ha iniciado una reforma dirigida a reforzar la observancia de los
principios de Justicia tributaria, mediante la combinacién de mecanismos que garanticen tanto la
efectividad del deber de contribuir y la eficacia de la actuacion administrativa como la posicion juri-
dica del ciudadano. Abundando en esta idea, podemos constatar la voluntad politica de iniciar una
nueva etapa en las relaciones entre Administracion y contribuyente, superando los conflictos y des-
confianzas de épocas anteriores. En definitiva, la apuesta por una conformacion de la gestion tribu-
taria que destierre la tradicional contraposicién y enfrentamiento entre intereses publicos y privados
para procurar su aproximacién. Esta nueva vision engloba y unifica en un Unico interés tanto el logro
de la Justicia como la eficacia en la aplicacién del triBtuto

El logro de este equilibrio entre los intereses de la Administracion y de la posicion juridica de
los contribuyentes constituyo el presupuesto y el objetivo perseguido por la LDGC para establecer
un nuevo marco de relaciones. En la actualidad, se ha visto confirmado por la nueva LGT al perse-

76 TeJERIZOLOPEZ J.M.: «La reforma de la gestién tributari&®T, nim. 68, 1993, pag. 83.

77 MaroNGIU, G.: | fondamenti costituzionali dell'imposizione tributaria. Profili storici e giurid&iGiappichelli Editore,
Turin, 1995, pags. 20y 21.

78 Basciu, A.F.: «La partecipazione del cittadino..., cit., pAg. 1.17&ANRODRIGUEZ Y NEBOT FURESTSefialan que «exi-
gir del contribuyente el conocimiento y la capacidad de interpretacion de las normas y de los procedimientos de gestion
del sistema tributario supone aumentar la presion fiscal indirecta» («Informacion y asistencia al ciudadano en el cum-
plimiento de sus obligaciones tributaria®¥; nim. 1, 2001, pag. 9).

79 FerREIROLAPATZA, J.J.: «Marco normativo y conflictividad social. (La nueva LGT como nuevo marco de garantias de
los contribuyentes»), Cium. 100, 2001, pags. 120 y 121. Este autor sefiala dicho factor como uno de los principales
argumentos legitimadores para la introduccion de las técnicas convencionales en el ordenamiento tributario.

80 CaLvo ORTEGA, R.: «Litigiosidad fiscal y arbitraje tributariobppuestosiims. 15-16, 2001, pag. 2ZHNANDEZ LOPEZ,

R.l. y Ruiz HibALGO, C.: «La transaccion en el Derecho tributario espafiol: situacion actual y perspectivas de futuro.
Especial referencia a los procesos de reestructuracion empre€gfiaism. 14, 2001, pag. 9.
81 Cavon GALIARDO, A.: «Gesti6n tributaria y..., cit., pag. 16.
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guir ésta el refuerzo de las garantias de los contribuyentes, la modernizacion de los procedimientos
tributarios y la disminucion de los niveles actuales de litigiosidad. No obstante, la instauracion de
dicha concepcion pasa ineludiblemente por la apertura de la aplicacion de los tributos a los diferen-
tes obligados, superando la tradicional resistencia a la intervencion de los partféylatessu
reduccion a deberes de colaboracion. Muestra de su progresiva acogida por el legislador es la inicial
prevision del tramite de audiencia en materia de actas de disconformidad, de liquidaciones provi-
sionales de oficio, etc. hasta la definitiva instauracién del derecho de alegaciones y del tramite de
audiencia en la LDG@3. En conclusidn, constituye la generalizacion de la participacion tanto en
términos defensivos como para garantizar el interés a la objetiva y completa adgtfisieidos
elementos necesarios para dictar una resolucion ajustada al ordenamiento. Asi, se ha procedido .
reconocer al obligado determinados derechos tanto en el cumplimiento de sus deberes como en €
seno de los diferentes procedimientos de aplicacion del tributo. Entre los primeros, cabe destacar la
informacion y asistencia. Entre los segundos, debemos subrayar la traslacion en bloque de los dere
chos reconocidos a los ciudadanos en el procedimiento administrativo comun: obligacion de resol-
ver, conocimiento del estado de su tramitacion, trato respetuoso, acceso a los archivos y registros
administrativos, et@s Asimismo, cabe sefialar la prevision de concretos derechos en los procedi-
mientos de Inspeccidn, de recaudacion y sanciorfédSin embargo, entre todas estas garantias
debe resaltarse la generalizacién del derecho de alegaciones y del tramite de audiencia a la totalida
de la gestion tributaria asi como los acuerdos previos de valoracién y las actas corfacuerdo

En definitiva, el reconocimiento de estos derechos supone la confirmacion de que la trasla-
cién al contribuyente de numerosas funciones administrativas debia conllevar necesariamente la
superacion de la tradicional resistencia a la cooperacion del mismo en la formacion de la decision.
Concretamente, cabria destacar dos modalidades en funcién de su actuacién bien a través del cara
ter contradictorio de los procedimientos tributarios bien mediante técnicas convencionales. En ambos
casos, esta participacion se caracterizaria por la intervencidn activa y espontanea del obligado diri-

82 CHevALLIER, J.: «La participation dans I'Administration..., cit., pag. 86.

83 Vid. el articulo 123.3 de la antigua LGT y los articulos 21 y 22 de la LDGC. Asimismo, cabe destacar la instauracion de
esta participacion en los procedimientos tributarios en el articulo 56 del RGIT respecto a las actas de disconformidad,
en los acuerdos previos sobre operaciones vinculadas de la LIS (art. 16) y en los acuerdos previos de valoracion de la
LDGC (art. 9).

84 CHEVALLIER, J.: «La participation dans I'Administration..., cit., pAg. 1@k Befiala que, si bien este tipo de participa-
cién —caracter contradictorio del procedimiento— asegura estos objetivos, esto no garantiza ni permite exigir la partici-
pacion del administrado («L'accertamento di maggior valore nell'imposizione indiretta: la partecipazione del contri-
buente e l'intervento dellUTE” en la obra colectiva Il nuovo accertamento tributario tra teoria e processo, Il Fisco, Milan,
1996, pag. 480).

85 Vid. los articulos 3y 13 a 24 de la LDGC que tenian su origen en el articulo 35 de la LRJAP-PAC. En la actualidad, se hayan
integrados en el articulo 34 de la nueva LGT. La doctrina asi como la Comisién de Expertos para la reforma de la LGT pos-
tulé dicha integraciérvid. BoTeLLA GARCIiA-LASTRA, C.: «La incidencia de la integracion en la Ley General Tributaria de
la Ley 1/1998, de 26 de febrero, de Derechos y Garantias de los Contribuy&htes», 96, 2000, pags. 11y ss.

86 \id. los articulos 26 y ss. de la LDGC que en la actualidad se hayan recogidos en la nueva LGT en diversos preceptos
reguladores de los diferentes procedimientos tributarios

87 Articulos 9, 21 y 22 de la LDGC. Sin embargo, en la nueva LGT, salvo el precepto de los acuerdos previos de valora-
cién que ha sido reproducido, el régimen juridico del derecho de alegaciones y del tramite de audiencia —arts. 21y 22—
no se ha incorporado al citado texto normativo. Empero, no cabe duda sobre su vigencia, dado que la Exposicion de
Motivos sefiala que Unicamente se han recogido las especialidades de los procedimeintos tributarios.
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gida a influir e incidir sobre el resultado de la resolucién o, al menos, sobre su motivacién. En con-
clusién, se trata de una apuesta firme por el establecimiento de una cultura del dialogo, en aras de
conseguir una correcta aplicacion del tributo y superar «técnicas y usos de marcado signo autorita-
rio» 88 impropios de nuestros tiempos.

El primer tipo de participacion se actuaria a través del caracter contradictorio del procedi-
miento, lo que implica la confrontacién de las opiniones de las partes —que no de iffeases
de que las diferencias sean insalvables y se produzca la impugnacién del acto administrativo corres-
pondiente®0. Concretamente, el obligado tributario también intervendria en defensa de un interés
directo y personal, permitiendo dicha configuraciéon «que se hagan valer los distintos intereses en
juego y que esos intereses sean adecuadamente confrontados en presencia de sus respectivos titu
res antes de adoptar una decision definit¥abe esta forma, se presentaria como instrumento ido-
neo para garantizar tanto la posicion juridica de los particulares como la objetividad e imparcialidad
de la actuacién administrativa respecto a la totalidad de la materia trifgit&l@obstante, tam-
bién debe subrayarse que la traslacion del principio de contradiccién comporta la necesidad de una
mayor articulaciéon de sus procedimierffd€En consecuencia, estas especiales caracteristicas tam-
bién determinan que este derecho o facultad del obligado se configure como una carga, con las con
siguientes consecuencias negativas que se derivan de la omisién de su ejercicio.

Estas argumentaciones asi como la necesidad de asegurar una cierta eficacia y efectividad ¢
la citada participacion reclaman el reconocimiento de unos determinados efectos juridicos en el pro-
ceso de formacion de la decision administratfv&®recisamente, esta «calidad» constituye una de
las principales notas distintivas respecto a la intervencion pasiva del contribuyente a través de los
deberes de colaboracion. No obstante, deben distinguirse sus efectos en funcién del tipo de partici-
pacion ante el que nos encontremos. En el caso de la participacion procedimental, la misma no supo-
ne una necesaria influencia en la decision, pero si implica, al menos, su refutacion en la mitivacién
del acto de liquidacién o de la resolucién administrativa que deniegue la celebracién del acuerdo
previo de valoracion. Esta toma en consideracién de los criterios y argumentos del contribuyente
constituye un deber para la Administracion, cuya inobservancia podria determinar la nulidad del acto
o resolucion administrativa como consecuencia de su falta de congffencia

88 CavON GALIARDO, A.: «Gestion tributaria y..., cit., pag. 8.

89 Vid. Casapo OLLERO, G.: «La colaboracién con la Administracion..., cit., pag. 153.

90 Vid. Garcia AROVEROS J.: «Una nueva Ley General Tributaria. Problemas constitucion@lEssim. 78, 1996, pag. 163.

91 GaRrcia DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T-R.: Curso de Derecho..., cit., Vol. Il, pag. 453.

92 La OCDE sefiala como el didlogo con el contribuyente favorece la imparcialidad de la Administracién en la interpretacion
de las cuestiones de hecho y de derecho necesarias para la aplicacion deltoBuly¢is et obligations., cit., pag. 15).

93 sawvini, L.: La partecipazione del privato, cit., pags. 25 y ss.

94 Como ya hemos apuntadapy@eTT habla de «calidad» de la participaci@g@uantita» e «qualitax., cit., pags. 65y ss.)

95 Grassy, S. y Wsimo DEBRACO, S.: La trasparenza amministrativa cit., pags. 117 y 118.

96 EscriBanoLopPEZ F.: «Articulo 21. Alegaciones» en la obra coledstatuto del Contribuyente. Ley 1/1998 de Derechos
y Garantias de los Contribuyentddiciones Francis Lefebvre, Madrid, 1999, pag. 1468z PEDROCHE A.: «El
deber de motivacion..., cit., pag. 12.991d. respecto al deber de congruencia en las resoluciones judiciales, las SSTC
15/1999, de 22 de febrero, 279/1994, de 17 de octubre (FJ 2), 145/1992, de 13 de octubre (FJ 2), 19/1992, de 14 de febre-
ro (FJ 4), 199/1991, de 28 de octubre (FJ 3), 15/1990, de 1 de febrero (FJ 3) y 12/1987, de 4 de febrero (FJ 2). En la
jurisprudencia del TSjid. la sentencia de 4 de febrero de 1999 (ref. Aranzadi 1382, FJ 4).
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Entre los diferentes procedimientos tributarios, la doctrina ha prestado particular atencién a
la incidencia del principio de contradicciéon en los procedimientos de gestion triBuyadia com-
probacion e investigacion. En este sentido, se ha sefialado que su actuaciéon debe requerirse esp
cialmente en aquéllos conducentes a la determinacion del tributo, dado que es en ellos donde el ciu
dadano resiente en mayor medida la traslacion de las funciones antes ejercidas por la Administracion
En esta linea, se ha sostenido que la formacién del acto de liquidacion sin la intervencién activa del
contribuyente y, concretamente, su emisiaudita altera parteconlleva un serio riesgo de dis-
cordancia entre la situacion comprobada y liquidada con respecto a%a Beaksta forma, pro-
pugnan un cambio de mentalidad y actitud tanto legislativa como administrativa con el fin de evitar
gue el acto de liquidacién sea percibido comoprogocatio ad opponendu?finecesitado de impug-
nacion0, Apundando en esta idea, la participacién cumpliria una labor tanto de control como de
garantia respecto a la funcion administrativa una vez ha sido encomendada al ciudadano la autoli-
quidacion del tributo. Estas reflexiones parecen confirmarse con la prevision expresa del derecho de
alegaciones y del tramite de audiencia en el procedimiento Inspector en la nueva redaccion dada a
articulo 33 ter del RGIT y la audiencia al interesado en las actas tramitadas en disconformidad.

Como hemos apuntado, la necesidad de articular la participacion en estos procedimientos se
ha acentuado con el creciente empleo de conceptos juridicos indeterminados y de cuestiones técni
cas en las normas relativas a la determinacion de la base imponible y otros elementos de la deud:
tributarial®l, Su empleo abusivo por parte del legislador junto a la imperfeccion e imprecision de la
norma convierten al procedimiento en el centro de composicion de intereses, con el consiguiente
aumento del margen de apreciacion. El caracter patoldgico y con tintes represivos que ha adquirido
la actuacion administrativa nos hace decantarnos por la participacion como medio de control y reduc-
cion de los méargenes de discrecionalidad, aunque sea técnica, que ostenta. En consecuencia, se n
antoja necesario establecer posibilidades de participacién tanto antes como después de la realizacio
del hecho imponibl&?2 dada la incidencia de la determinacién unilateral por parte de la Administracion
de los margenes de apreciacion. En suma, debe superarse la concepcién pasiva de la intervencié

97 Hemos visto como el término gestion tributaria puede emplearse en sentido extremadamente amplio, en el que tiene
cabida incluso la revision de los actos administrativos o en uno mas restringido en que se excluye la recaudacion. Por
tltimo y es éste el que utilizamos ahora, una concepcién estricta que excluye, ademas de los procedimientos anteriores,
el procedimiento de Inspeccion.

98 salviNi, L.: La partecipazione del privato, cit., pag. 123.

99 Bouvier, M. y EscLassan M-C.: L'administration fiscale., cit., pAg. 103. En este sentido, deben buscarse métodos
destinados a prevenir el conflicto, dado el caracter insuprimible de la via jurisdiccional.

100 Rosemsuj T.: «Inspeccién. Documentacion (articulo 145)» en la obra col&xiveentarios a la Ley General Tributaria
y lineas para su reform&EF, Madrid, 1991, Vol. I, pags. 1.696 a 1.698. El citado autor sefiala, mas concretamente, que
«la propuesta de liquidacion es un acto procedimenfabdecatio ad opponendyririgido a producir los efectos juri-
dicos sustantivos en un momento sucesivo con la aceptacion explicita —la conformidad— del destinatario o, en su defec-
to, con la incoacion del oportuno expediente administrativo que pone al particular en la posicion u opcion de defensa,
con caracter previo al acto administrativo de liquidacion, que lo constituira en deudor».

101 vid. por todos ®Eca GoNzALEZ que sefiala como causa la crisis que afecta a la reserva de ley («<El principio de reserva
de ley..., cit., Vol. Il, pag. 826).

102 Asi, ademas de la aplicacién del principio de contradiccion deberia preverse la celebracién de acuerdos, incluso, con
posterioridad a la realizacién del hecho imponible a semejanza de los acuerdos previos de valoracion. Esta posibilidad
ha sido prevista en la nueva LGT mediante el instituto de las actas con acuerdo.
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del contribuyente para erigirla en garantia de la adecuacién de la actuacién administrativa al orde-
namiento. De este modo, el ciudadano cooperaria en el procedimiento procurando garantizar no sélc
sus interese®¥3, sino también su correcto desarrollo para que pueda cumplir su funcién: la justa
determinacion del tributo.

No obstante, conviene recordar que la verdadera tutela de la posicién juridica del contribu-
yente Unicamente se asegura con plenas garantias en la esfera jurisdiccional. En este sentido, deb
mos resaltar que la traslacién del principio de contradiccién al &mbito administrativo queda, en cier-
ta forma, desvirtuada, dada su actuacién ante la Administracion y no ante unsepegpartes.
Empero, tampoco debemos olvidar como un buen funcionamiento de los procedimientos tributarios
coadyuva a la considerable reduccién del nimero de recursos en la via econdmico-administrativa y
en la jurisdiccional. De esta forma, la interrelacion entre la aplicacion de los tributos y su revision
exige la adopcion de medidas dirigidas a reducir la conflictividad de nuestra #tdt&rasuma y
a pesar de sus diferencias con su construccion procesal, no pueden negarse las ventajas que se de
van del caracter contradictorio de los procedimientos tributarios.

Como ya veremos, esta intervencién no supone una interferencia ni un obstaculo para el inte-
rés publico, dado que tanto el de la Administracién como el del contribuyente y el de la colectivi-
dad convergen en la determinacion del tributo con arreglo a los principios de Justicia. Tradicionalmente,
en la relacion tributaria sélo han sido consideradas dos partes interesadas: Fisco y contribuyente. Sir
embargo, a estos intereses debe afiadirse el de la colectividad a que todos los ciudadanos cumpla
con su deber de contribuir conforme a su capacidad econéthica

Por tanto y a pesar de recaer la prevision de las citadas modalidades de participacion dentro
del margen de discrecionalidad del legislador, estimamos que su consideracién como vehiculo de
los principios de obijetividad, participacién y eficacia de la accién administrativa exigian y exigen
su generalizacion a la materia tributaria. A estos factores apuntados cabe afadir las utilidades posi-
tivas sobre el deber de contribuir que se producen, dadas las posibilidades de una mayor observan
cia de los principios de Justicia. Asimismo, deben sefialarse una serie de efectos colaterales de gra
importancia como son la mayor legitimacion de la actuacion administtédivel descenso de la
conflictividad, una descongestion de la jurisdiccién contencioso-administrativa, etc. En definitiva,
juzgamos que era inevitable un replanteamiento de la intervencion de los ciudadanos en los proce-
dimientos de aplicacion de los tributos, con el fin de superar la unilateralidad de la actuacion admi-
nistrativa y de asentarla sobre la colaboracién y participacion del contribuyente, consolidando asi el
equilibrio entre las partes de la relacion tributéfiia

103 AnDREANI, A.: «Funzione amministrativa..., cit., pag. 682.

104 DeLorMEsefiala que la materia tributaria es, por naturaleza, conflictiva («La protection du contritRehlexrrancaise
de Finances Publiquasim. 17, 1987, pag. 125). Sin embargo, nosotros consideramos que, si bien contribuir al soste-
nimiento de las cargas publicas no agrada a los ciudadanos, no debe buscarse en este argumento la causa de la conflic
tividad tributaria. Por el contrario, las razones ultimas de la misma deben buscarse en la elevada presion fiscal, la defi-
ciente normativa tributaria, la actitud de la Administracion, etc.

105 Casapo OLLERO, G.: «La colaboracién con la Administracion..., cit., pags. 156 y 157.
106 ChevaLLIER, J.: «La participation dans I'Administration..., cit., pag. 88.
107 Casapo OLLERO, G.: «La colaboracién con la Administracion..., cit., pag. 155.
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Tras la promulgacién de la LDGC y la hueva LGT, la generalizacion de la participacion median-
te la modernizacion de los procedimientos tributarios y, especialmente, su caracter contradictorio se
erigen en el principal instrumento arbitrado por el legislador para lograr un cambio sustancial en
nuestra disciplind®, Nos encontramos ante un paso mas para conseguir un nuevo tipo de relacio-
nes entre Administracion y obligados basado tanto en la transparencia y eficacia de la actuacion
administrativa como en la colaboracion. De esta forma, el equilibrio y la consecucién de la paridad
de las partes ha pasado por el refuerzo de los derechos de los contribuyentes y la introduccion de
diversas modalidades de participacion en los diferentes procedimientos tributarios. Tal y como sefia-
laba Q:sapo OLLERO, el progresivo reconocimiento de la relevancia juridica y funcional del desti-
natario de la actuacion administrativa debia desembocar en su participacién activa en esta Ultima, ¢
semejanza de lo ocurrido en el Derecho administré®/d.a nueva cultura del didlogo que parece
consolidarse conlleva la superacién de la Administracion autoritaria y su progresiva sustitucion por
una participada e, incluso, concertada o convencional. Esta concepcion y el nuevo enfoque que la
misma supone de las relaciones con el ciudadano han trascendido paulatinamente al plano legal
superando el teérico y programético.

No obstante, la consolidacién de esta nueva vision de las relaciones entre las partes asi comc
de la participacion procedimental pasa necesariamente por la equiparacion de sus posigianes. La
conditiose convierte en el presupuesto minimo para la posible instauracion de un tradmite de audien-
cia, configurado como una participacion en el seno del procedindiénéasi, en la Gltima década
podemos constatar una tendencia legislativa en el Derecho comparado dirigida a restaurar el equili-
brio en las relaciones entre Administracién y contribuyente mediante el establecimiento de garantias a
favor de este UltimétL Ademas, es necesario que la prevision normativa venga acompafada de la
eliminacién de actitudes administrativas poco respetuosas con los derechos de los obligados. En est
linea, algunos autores han hablado del principio de igualdad en las partes de la relacion juridica tri-
butaria, para destacar como ambas quedan sometidas por igual a la ley asi como sus posiciones vie
nen tuteladas de idéntico modo por el ordenamigat&sta afirmacién no debe conducir a la erré-
nea conclusién de que no puedan existir diferencias entre las mismas, sino que su fundamento deb
residir en razones de interés general acordes con los principios rectores del sistema tributario y del

108 Aunque no debe olvidarse la introduccion de ciertas técnicas convencionales: acuerdos previos de valoracién y actas

con acuerdo.

109 Casapo OLLERO, G.: «La colaboracién con la Administracion..., cit., pag. 155.

110 sawvine hace referencia a una «fase contenciosa endoprocedimental» como reproduccion del citado tramite procesal (La
partecipazione del privato..., cit., pag. 249L. asimismo ©NsoLAzio, M.L.: «Principio del contraddittorio..., cit., pag. 349.

111 vjid. las Exposiciones de Motivos tanto de la nueva LGT como de la antiguasimismo @be: Droits et obliga-
tions..., cit., pag. 7;42A0 TABOADA, C.: «Temas para un debate..., cit., paAg. 1@QVER y EscLassandestacan el
caracter fundamental de la proteccién de dichas garantias como consecuencia de las prerrogativas que ostenta le
Administracion (L'administration fiscale, cit., pags. 106, 115y ss.). Por el contrariaruez MARQUEZ ha sefiala-
do con preocupacion la desmedida exaltacion, lejos de sus limites reales, de los derechos y garantias constitucionales di
los contribuyentes frente a la Administracion tributaria («Reflexiones acerca de..., cit., pag. 11).

112 yaLpEs CosTa, R.: «El principio de igualdad en las partes de la relacion juridica tributRf»E nam. 73, 1992,
pags. 5y ss. También eDHAYE hace referencia a la «equality of treatment between tax Authorities and taxpayer»
(«Taxpayer protection in Belgium: some remarks» en la obra coldeti@ayer protection in the European Union,
Kluwer, La Haya, 1998, pag. 64).
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Derecho publicd!3 A mayor abundamiento, se ha sefialado que «no es la Adminisipatédrior
personassino que soipotentioresalgunos de los intereses cuyo cuidado y gestién se encomiendan
institucionalmente a la Administracion publica; intereses que son, en defiosigaie subyacen en

el deber de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos, cuya efectividad justifica la instru-
mentacion legal de diferentes deberes de prestacion a cargo de los obligados tribt&tiosuma,
podemos concluir que cada una de las partes ostentara y obtendra la tutela de aquellos derechos
prerrogativas que la ley establezca a su favor, y entre los cuales creemos que debe incluirse y refor-
zarse el derecho del contribuyente a participar en los procedimientos tributarios.

lIl. EL PRINCIPIO DE CONTRADICCION Y SU TRASLACION A LOS PROCEDIMIEN-
TOS TRIBUTARIOS

El principioaudi alteram parteno de contradiccion constituye un principio fundamental del
Derecho procesal y su respeto puede reputarse como parte de la conciencia juridicaéni8ersal
observancia viene asegurada en la gran mayoria de Estados mediante su incardinacion en el ma
amplio derecho a la tutela judicial efectiva o de defensa recogido en la practica totalidad de normas
supremas. Sin embargo y a diferencia de lo ocurrido con la tutela judicial efectiva, el principio de
contradiccion ha sido ignorado en sede constituci8fidEn concreto, su actuacion comporta que
no pueda recaer decision sobre una pretension o acusacion sin que se haya producido su traslado
la otra parte y se le haya brindado la posibilidad de participar activamente en el desarrollo del pro-
ceso, en aras de intervenir en la formacién de la decisién y, por tanto, en el convencimientétdel juez
Este principio también ha sido designado bajo la expresion «bilateralidad de la audiencia», dado que
la accién debe dirigirse de forma necesaria a una contraparte a la que eventualmente afectara l¢
mismalls, Como ya veremos, en determinados procedimientos y, en especial, en los tributarios la

113 | 6pPezMARTINEZ, J.L.: «El principio de igualdad en la ley y su proyeccién en las relaciones entre la Administracion tri-
butaria y los administrados. Un apunte»Estudios de Derecho publico (Homenaje a Juan José Ruiz;R@m)os,
Madrid, 1997, Vol. |, pag. 434;A/pEs CosTa, R.: «El principio de igualdad..., cit., pag. 8.

114 Casapo OLLERO, G.: Prélogo a la obra deLénso GonzALEz, L.M.: Jurisprudencia constitucional tributarjdEF-
Marcial Pons, Madrid, 1993, pag. 9. En este sentideT RlEsTRESSefiala que «la superioridad rompe el equilibrio juri-
dico, y esto abre paso sin franquicia a cualquier juicio de valor que emane de esa posicién privilegiada» («Examen de
la sentencia del Tribunal Constitucional de 26-4-1990, sobre la supuesta inconstitucionalidad de diversos preceptos de
la Ley General TributariasRTTnum. 9, 1990, pag. 42).

115 WaLINE ha sefialado que la expresiumi alteram partenexige el caracter contradictorio del proceso o procedimiento
(«Le principe "audi..., cit., pag. 495). Concretamente, tiene su origen en las magim@asamnari inaudita partg
audiatur et altera parsvid. GAMERO CASADO, E.: «Omision del tramite..., cit., pag. 100. Asimisrid,la enumeracion
de sentencias del TS que realism&no GUIRADO, E.: «El trAmite de audiencia..., cit., pag. 1\¥d. también la STS
de 11 de junio de 1984 (ref. Aranzadi 3460).

116 No obstante y pese a la ausencia de relevancia constitucionstr&considera que eso no implica que la Norma
Suprema se mantenga indiferente respecto al citado principio [«Contraddittorio (principio del). | Diritto processuale
penale»Enciclopedia giuridicaTreccani, Roma, 1997, pag. 3], afirmacion que puede extenderse a la generalidad de
los ordenamientos europeos.

117 vjid. las SSTC 114/2000, de 5 de mayo (FJ 2) y 120/2000, de 10 de mayo (FJ 2).

118 Asj, la igualdad entre las partes (STC 178/2001, de 17 de septiembre, FJ 3) en la participacion en la formacién del con-
tenido de la sentencia se erige en premisa indispensable para su ejeosismA@o, M.L.: «Principio del contrad-
dittorio..., cit., pag. 345.
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intervencidn del particular se produce generalmente s6lo como parte, es decir, como «iniciadores del
mismo y titulares de derechos subjetivos e intereses directos afectados o virtualmente afectados po
el futuro acto»¥19. Por tanto, nos encontramos ante procedimientos lineales en los que, generalmente,
un Unico ciudadano se sitda frente a la Administra&én

No obstante y a pesar de su caracter eminentemente procesal, la doctrina se ha planteado s
traslacion a otros ambitos tanto del Derecho publico como del privado. El argumento esgrimido ha
sido su condicidn de regla reconocida universalmente y cuyo respeto debe exigirse tanto en el pro-
ceso judicial como en el resto de procedimientos juridiéoasi, este principio adquiriria, mas alla
del mero significado procesal, una connotacion ético-ideoldgica, hasta el punto de considerarse una
conquista de cualquier civilizacién modet&a Abundando en esta idea, se ha resaltado su impor-
tancia como elemento esencial e indefectible de cualquier forma de procedimiento que quiera ser
una garantia para los derechos del ser huA#aride esta forma, el principio de contradiccion cons-
tituiria un derecho de ciudadania, perteneciente al estatuto del ciudadano.

Empero, estas reflexiones no deben conducir a la asimilacién del procedimiento administra-
tivo al proceso jurisdiccional, dado que no son automaticamente trasladables las garantias del segun
do al primerd24 No obstante, cabe sefialar que el procedimiento acaba siendo configurado a seme-
janza del proceso, dado que determinados principios de este Ultimo tienen caracter general y son
por tanto, perfectamente aplicables a cualquier procedimiento juridico. En este sentido, se propug-
na unicamente una «procedimentalizacion» de la actuacion administrativa, dado que el procedimiento
nunca puede constituir una imitacion del prodésdPor esta razén y como ya veremos, la vulne-
racion del mismo principio en una y otra sede no conlleva necesariamente las mismas consecuen
cias ni tiene prevista la misma tutela.

En el &mbito de la Administracién pablica, su traslacién representa la opcién normativa adop-
tada en la mayoria de los Estados para solventar la pérdida de confianza por parte de la socieda
mediante la instauracion de una cultura del didlogo. De esta forma, la generalidad de los ordena-
mientos ha configurado sus procedimientos administrativos comunes siguiendo las reglas del prin-
cipio de contradiccion. La considerable ampliacion del campo de actuacion administrativa supone
una injerencia cada vez mayor en la esfera individual del ciudadano. Este factor ha otorgado un pape

119 sincHEZ MORON, M.: La participacion del ciudadano, cit., pag. 103.

120 GonzALEz PEREZJ. y GoNzALEZ NAVARRO, F.: Comentarios a la Ley..., cit., Vol. |, pag. 2.001.

121 | a doctrina ha exigido su aplicacién incluso en los métodos alternativos de resolucién de coriflidtEsgepaian
C.: «Principe de la contradiction et arbitrag@eyue de l'arbitragaim. 3, 1995, pags. 381 y ss.). En el ordenamiento
tributario francés, el principio de contradiccion se respeta incluso en el procedimiento ante las «commissions départa-
mentales».

122 v/id.la STS de 20 de septiembre de 1980 (ref. Aranzadi 3758).

123 MaRrTINETTO, G.: «Contraddittorio (principio..., cit., Vol. Ill, pag. 459. En el ambito tributaiib Ja exigencia que rea-
liza BaLtus de un procedimiento justo frente a la Administracion tributaria al poner en relacién los derechos humanos
con la tributacion («Introduction» en la obra colectigaation and Human Right&luwer, Roétterdam, 1988, pag. 1).

124 vjid.la STC 68/1985, de 27 de mayo y el ATC 604/1987, de 20 de mayo (FJ 3).

125 |spac, G.: La procédure administrative non contentieuisbrairie Générale de Droit et de Jurisprudence, Paris, 1968,
péags. 105y 106.
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destacado a la regulacion de dichos procedimiéMosubordinandose la validez de las decisiones
administrativas al cumplimiento de concretas formalida&feSin embargo, conviene sefialar que
estos tramites no se establecen Unicamente como garantia de la participacion y tutela de la posicior
juridica de los interesados sino también como cauce de legalidad y de eficacia del procedimiento
mismo128,

Originariamente, éste era considerado en mayor medida como una garantia para los adminis-
trados frente a su actual concepcién cat@onecesario para asegurar la Justicia y el acierto de la
resolucién29, En esta linea, no cabe reducirlo exclusivamente a su dimensién garantista sino que,
por el contrario, deben potenciarse conexiones con la participacion asi como con la busqueda del
consenso a fin de conseguir la eficacia social o finan&@r&n suma, la actuacion administrativa
debe estar dirigida a realizar el valor Justicia previniendo el conflicto y evitando la controversia. El
logro de estos fines presupone su correcta regulacién mediante la ponderacién de los principios que
deben regirld3, con el fin de asegurar una buena administraiéiirigida a la salvaguarda tanto
del interés general como de los derechos de todos los ciudaéfaRos estas razones y por su suje-
cion a la reserva de ley del articulo 105 c) de la CE, la audiencia al interesado ha sido considerada
como una «institucidn juridica constitucionalmente relevaite»

Atendiendo a estos condicionantes, la doctrina ha juzgado el caracter contradictorio del pro-
cedimiento como una exigencia irrenunciable para la consecucion de los fines de garantia, eficacia
y participacion. Asi, se ha afirmado que la actuacién del prinaigloalteram partenmcrementa
las posibilidades de una justa aplicacién de la ley asi como de la adecuacion de la actuacién admi-

126 HiLr, M., QEsLA, G. y RcHE, E.: «Rights vis-a-vis..., cit., pags. 456 y 457.

127 sin embargo, también cabe recalcar que «no todos los vicios o imperfecciones padecidos en la tramitacién de un pro-
cedimiento administrativo tienen entidad juridica y trascendencia suficiente para amparar una pretension anulatoria por
causa formal, dado que sélo los defectos muy graves que impidan al acto formal alcanzar su propia finalidad o que pro-
duzcan indefension de los afectados podrian lograr los efectos invalidatorios pretendidos» (SSTS de 15 de diciembre de
1987 (ref. Aranzadi 9503, FJ 2), de 25 de febrero de 1987 (ref. Aranzadi 3374, FJ 2), de 30 de abril de 1984 (ref. Aranzadi
2177), de 25 de junio de 1981 (ref. Aranzadi 2948), de 17 de marzo de 1964 (ref. Aranzadi 1131), de 29 de octubre de
1962 (ref. Aranzadi 4161) y de 13 de enero de 1961 (ref. Aranzadi 138).

128 vjid. Sainz MoRreNg, F.: «Principios y &mbito de aplicacion de la LAP (en particular, arts. 1 a 3)» en la obra colectiva
Administraciones Publicas y Ciudadanos (Estudio sistematico de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo CoRram)s, Barcelona, 1993, pag.

141. SSTS de 5 de diciembre de 2000 (ref. Aranzadi 10087, FJ 2), de 16 de junio de 1993 (ref. Aranzadi 4347, FJ 3) y
de 17 de octubre de 1989 (ref. Aranzadi 7192, FJ 1).

129 serraNO GUIRADO, E.: «El tramite de audiencia..., cit., pag. 1. asimismo las SSTS de 21 de diciembre de 1983
(ref. Aranzadi 6404) y de 16 de diciembre de 1982 (ref. Aranzadi 8001).

130 CosTa, J.P.: «Droit et évaluationRevue Francaise d'Administration Publiquam. 66, 1993, pags. 221y ss.

131 vid. la enumeracién de principios que realizavd MoRreNo, F.: «Principios y &mbito de..., cit., pags. 105 y ss.

132 En la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea se ha reconocido el derecho a una buena administra
cién en el articulo 39 y que posteriomente ha sido trasladado al articulo 41 del Proyecto de Constitucién Europea.
Asimismo, la Ley 4/1999 ha incluido este principio entre los que deben regir las relaciones con los ciudadanos. En el
Derecho comparadwid. el articulo 97 de la Constitucion italiana.

133 Vjid. entre otras las SSTS de 12 de noviembre de 1900 y de 31 de diciembre de 1932 (citzsaspnESIRADO, E.:

«El trdmite de audiencia..., cit., pags. 131y 132) y el FJ 1 de la STS de 17 de octubre de 1989 (ref. Aranzadi 7192).

134 MaLARET | GARCIA, E.: «Los principios del procedimiento administrativo..., cit., pags. 311 W&l2a STS de 21 de
diciembre de 1983 (ref. Aranzadi 6404).
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nistrativa al interés publico sin sacrificio de la posicién juridica del interé8adkbundando en

esta idea, la participacion en clave colaboradora del interesado facilita la objetividad e imparciali-
dad de dicha actuacién al posibilitar una completa y exacta ponderacion de los intereses en juego
Concretamente, la adopcién de resoluciones en cuyo procedimiento ha intervenido el interesado
supone un incremento de la «democratizacl8fypasegura, en mayor medida, el respeto de la lega-
lidad asi como reduce las probabilidades de su anulacién o modificacion en sede jurisdiccional. Estos
aspectos contribuyen a un buen funcionamiento de la Administracion, beneficiando no sélo al ciu-
dadano sino también al ente publico y a la colectividad al asegurar una mayor adecuacion de la reso
lucion al ordenamiento. Asi y frente a los temores a que pueda suponer un freno a la actuacion admi-
nistrativa, cabe defender que la participacién del interesado esta dirigida a la agilizacion del
procedimientds3”.

El principioaudi alteram parteno de contradiccion ha sido enmarcado dentro de las garan-
tias procedimentales que la doctrina internacional ha designado como «rights vis-a-vis the admi-
nistration»138y cuyo origen cabe situar en el «due procéssacufiado en los paises anglosajo-
nes. Estos derechos pueden ser definidos como aquellos que deben preverse y respetarse en tod
los procedimientos realizados ante una Administracién publica para salvaguardar los derechos,
libertades e intereses de los ciudadanos que pueden verse afectados por su actuacién. Concretamen
tienen por fin asegurar aquella informacién y participacion que permita al interesado o parte en
un procedimiento tutelar, y defender sus derechos e intéf€s@snayor abundamiento y dado
su anclaje en el Derecho natural, postulan que dichas garantias no pueden, en ningin caso, ser vu
neradas y, por consiguiente, deben siempre actuarse, incluso en ausencia de prevision normativi
expresda4l

No obstante, resulta imprescindible ampliar esta visién reduccionista que tiende a primar la
posicién del administrado e ignorar la dimension publica del procedini&ntesta orientacion
lleva a esta corriente hasta el extremo de asimilar el derecho de defensa con el principio de contra-
diccion, al considerar este Ultimo como un corolario imprescindible del prit¥e&n embargo y
a pesar de su configuracién como garantia esencial, debe descartarse la identificacién del principio

135 serrRANO GUIRADO, E.: «El tramite de audiencia..., cit., pag. 136.

136 | anGRoD, G.: «Procédure administrative et..., cit., pags. 90 y 91.

137 |saac, G.: La procédure administrative cit., pAg. 387; NARRO EGEA, M.: «La audiencia del contribuyente..., cit.,
pag. 714.

138 HiLF, M., GESLA, G. y RcHE, E.: «Rights vis-a-vis..., Cit., pag. 455. En el ordenamiento francés han sido denominados
como «droits vis-a-vis I'administration» y, en concreto, «droits de la défedeBRAIBANT, G.: «Droits vis-a-vis...,
cit., pag. 427.

139 para WLINE la ausencia de recursos judiciales contra los actos administrativos forzaba en mayor medida dicha configura-
cion de los procedimientos administrativos en los ordenamientos anglosajones («Le principe “audi..., cit., pags. 496 y ss.).

140 HiLr, M., QEsLA, G. y RcHE, E.: «Rights vis-a-vis..., cit., pags. 455 y 458.

141 | ancrop propugna el carécter contradictorio del procedimiento incluso cuando Ginicamente intervengan la Administracion
y un particular («Procédure administrative et..., cit., pag. 77).

142 MoriLLo MENDEZ, A.: «El trdmite de audiencia..., cit., pag. 4.

143 RicHeR, D.: Les droits du contribuable dans le contentieux fiddhtairie Générale de Droit et de Jurisprudence, Paris,
1997, pag. 184.
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de contradiccién en las sedes administrativa y jurisdiccional, en aras de no vaciar su contenido en la
Gltima 144 Como ya desarrollaremos, una configuracién tal dificulta extraordinariamente extender
su ambito de actuacion mas alla del judi&tal

Recapitulando y siguiendo a&cia DE ENTERRIAY FERNANDEZ, juzgamos que «en cualquier
caso, es de esencia a todo procedimiento su caracter contradictorio, es decir, la posibilidad de que
se hagan valer los distintos intereses en juego y de que esos intereses sean adecuadamente confrc
tados en presencia de sus respectivos titulares antes de adoptar una decisién défirtitivaon-
secuencia, el respeto por parte de la Administracion del principio de contradiccién y, fundamental-
mente, del trdmite de audiencia constituye, en la mayoria de los casos, «presupuesto de validez o di
eficacia del acto administrativd$’. Atendiendo a estos planteamientos, podemos afirmar y confir-
mar con rotundidad la condicién de doble garantia juridica del citado principio, en cuanto que «un
tramite establecido para la defensa del administrado sirve también de garantia al interésiffiblico»

Estas exigencias parecen superadas en el Derecho administrativo actual, dado que la mayo-
ria de los ordenamientos atribuyen a sus procedimientos caracter contradictorio mediante la previ-
sion del derecho de alegaciones y del tramite de audi#fcdho obstante, dicho caracter se deri-
va de su expresa prevision en la legislacién ordinaria, sin que quepa inferirla de ningln precepto
constitucionals0. Unicamente en el &mbito comunitatd y en los ordenamientos alem#a e

144 ConsoLAzio, M.L.: «Principio del contraddittorio..., cit., pag. 350.
145 |saac, G.: La procédure administrative cit., pag. 389.
146 Garcia DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T-R.: Curso de Derecho..., cit., Vol. I, pag. 453.
147 SerrANO GUIRADO, E.: «El tramite de audiencia..., cit., pag. 136.
148 g=rrANOGUIRADO, E.: «El tramite de audiencia..., cit., pag. 136. SSTS de 24 de abril de 2000 (ref. Aranzadi 4901, FJ 2) y
de 20 de septiembre de 1980 (ref. Aranzadi 3758).
149 vid. entre otras la Ley de Procedimiento Administrativo alemana de 25 de mayo de 1976 en su paragrafo 28.1, la LRIAP-
PAC de 26 de noviembre de 1992y la Ley italiana 241/1990, de 7 de agosto en sus articulos 9y 10.
150 Como ya hemos sefialado, la previsién de una audiencia al interesado en cada concreto procedimiento administrativo
constituye una opcién que queda a discrecionalidad del legislador.
El ordenamiento comunitario carece, por el momento, de una previsiéon general que lo garantice, contando Unicamente
con previsiones especificas. No obstante, debemos destacar como el Tribunal de Justicia de la Unién Europea ha reco-
nocido el derecho a un procedimiento debido —«due process»—y con él, el principio de contradiccién como principio
general del Derecho comunitarkid. el estudio de S\cHEz MORON en materia de principios generales del procedi-
miento administrativo comunitario fijados por el Tribunal de Justicia y sobre la influencia de la misma en las legisla-
ciones internas de los diversos Estados miembros («Los principios generales del procedimiento administrativo comuni-
tario y la reforma de legislacién basica espafiola» en la obra colexfivateccion juridica del ciudadano (Procedimiento
administrativo y garantias jurisdiccionaleg}ivitas, Madrid, 1993, Tomo |, pags. 505y ss.). Esta situacion parece estar
préxima a su fin, dado que la proclamacién de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea puede con-
siderarse un ejemplo de su prevision general aunque todavia no se hayan despejado las dudas sobre su eficacia juridice
Concretamente, su articulo 37 recoge el derecho a una buena administracion que comprende el «derecho de toda persa
na a ser oida antes de que se tome en contra suya una medida individual que le afecte desfavorablemente». A mayol
abundamiento, cabe sefialar que este derecho ha sido recogido en el articulo I1-41 del Proyecto de Constitucién Europea,
reproduciendo el contenido del articulo 37 de la Carta de Derechos Fundamentales.
152 E| ordenamiento aleméan garantiza Gnicamente el prinaigib alteram partemespecto a la funcién jurisdiccional en
el articulo 103.1 de la Ley Fundamental. Sin embargo, el derecho a ser oido —«rechtliches Gehdr»— ha sido configura-
do como principio general del Derecho, extendiendo su &mbito de actuacion también al ambito adminisverp (K
G-H.: «Droit de la défense et «rechtliches Gehdr» devant I'administration et les tribunaux administratifs allemands»,

151
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inglés153 el principioaudi alteram partenasonstituye un principio general del Derecho. En cambio,

en Francia no se ha reconocido expresamente como tal sino como derivado del derecho de defens
—«droit de la défense»—y, a su vez, este Ultimo Gnicamente ha recibido dicha naturaleza en los pro-
cedimientos administrativos sancionaddfés

Como ya hemos apuntado, entre las garantias que integran el derecho a un justo procedimientc
—«due process» 0 «rights vis-a-vis the administration»— podemos concluir que la mas importante es
la derivada de la traslacion del princigiodi alteram parteno de contradiccion. Este conlleva el
derecho a ser o0id&°y constituye, segun la doctrina, el minimo de todo procedimiento juridico. Sin
embargo, en sede administrativa no cabe afirmar su preceptiva actuacion en la generalidad de los
ordenamientos fuera de los casos previstos normativadnio obstante, destaca la evolucion
gue esta experimentando el citado principio, dado, por una parte, el notable incremento de paises
que lo imponen en sus procedimientos; y, por otra, la notable labor jurisprudencial de extension del
mismo a cualquier actuacién que afecte a la esfera individual del ciudadano, con independencia de
la naturaleza de la mism&. Empero, cabe sefialar que en la actualidad esa labor de extensién se
limita principalmente a los procedimientos administrativos sancionadores. A mayor abundamiento,
debemos apuntar las diferentes funciones que va asumiendo el principio de contradiccién mas alla
de su vertiente garantista y que entroncan con la sustancial mejora del procedimiento de aplicacién
de los tributos por el cumplimiento de diversos mandatos constitucionales —objetividad, eficacia,
capacidad economica, etc.— asi como de vehiculo de negociacion y negociacion mediante la proce:
dimentalizacion de las técnicas convencionales.

Llegados a este punto, cabe sefialar que la instauracion del derecho de alegaciones y del tra
mite de audiencia y, por tanto, del principio de contradicciéon no constituye una novedad en la dis-
ciplina tributarials8. Por una parte, debemos destacar la labor de extensién jurisprudencial de este
Ultimo a otras 6érbitas distintas de la procesal en su labor de conciliacién entre las prerrogativas de

EDCEnuUm. 47, 1995, pag. 591). Amayor abundamiento, también se haya garantizado mediante su previsién en la legis-
laciéon ordinaria. Concretamente, esta reconocido en la Ley de Procedimiento Administrativo de 25 de mayo de 1976 en
su paragrafo 28.1. El citado principio implica la posibilidad de presentar observaciones y exponer, con caracter previo
a la decision, su propio punto de vista sobre aquellos hechos susceptibles de influir sobre la misma.

153 En Inglaterra hacen referencia al «due process of law».

154 vid. la evolucion jurisprudencial y el andlisis de las sentencias dmise@ o'Etat» donde se reconoce los «droits de
la défense», en MINE, M.: «Le principe "audi..., cit., pags. 500 y ss. No obstante, cabe sefialar que el citado autor tien-
de a identificar el principio de contradiccion y el derecho de def@iisasimismo $assinorPouLos M.: Le droit de la
défense devant les autorités administrativéigrairie Générale de Droit et de Jurisprudence, Paris, 1976, pag. 50.

155 BrewerCARIAS, A.R.:Les principes de la procédure..., cit., pag. 144.

156 Como excepcion, debemos recordar los casos comunitario y aleman en los que constituye un principio general del
Derecho. Asimismo debe destacarse su extension jurisprudencial a los procedimientos administrativos sancionadores.

157 BRraIBANT, G.: «Droits vis-a-vis..., cit., pag. 438ahc, G.: La procédure administrative cit., pag. 387.

158 E| Libro Blanco para la Reforma de la LGT apostaba por introducir un precepto de caracter didactico que sefiale los prin-
cipios que deben informar el desarrollo de los procedimientos tributarios y entre los que destaca el principio de contra-
diccién. Finalmente, este precepto no ha sido incluido, indicando Gnicamente en el articulo 97 que las actuaciones y pro-
cedimientos de aplicacion de los tributos se regularan bien por las normas especiales establecidas en este titulo y la
normativa reglamentaria dictada en su desarrollo, asi como por las normas procedimentales recogidas en otras leyes tri-
butarias y en su normativa reglamentaria de desarrollo, bien supletoriamente, por las disposiciones generales sobre los
procedimientos administrativos.
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los poderes publicos y los derechos y libertades de los contribui®niés obstante, esta amplia-

cion de su ambito de actuacion se ha limitado practicamente a los procedimientos de imposicion de
sancioned6l Por otra parte, en las dos ultimas décadas el legislador ha complementado esta labor
mediante la progresiva y limitada instauracion del tramite de audiencia en un mayor nimero de pro-
cedimientos tributarios. De esta forma, hasta la promulgacion de la LDGC vy la generalizaciéon que
del derecho de alegaciones y del trAmite de audiencia, el citado principio Gnicamente se actuaba er
determinados supuestos dispersos previstos en la antigua LGT, la LIS, el RGIT y el RIVAque a con-
tinuacién desarrollaremos.

Asimismo, en el Derecho comparado constatamos en la actualidad un progresivo reconoci-
miento normativo de un mayor nimero de garantias al contribuyente en los procedimientos de apli-
cacion del tributo. En este sentido, destacan las medidas legislativas dirigidas a asegurar el respetc
de su posicion juridica conocidas como «taxpayer protectfdm»estatuto del contribuyenté2
Estas disposiciones han sido promulgadas con el fin de procurar un mayor equilibrio entre los dere-
chos de los ciudadanos y las potestades que permiten la efectividad del deber de contribuir. De est¢
forma, tienden a reforzar las garantias que le asisten en su legitimo derecho a una justa tributacior
frente a la actuacion administrati# Entre estas Ultimas, cabria destacar el caracter contradicto-
rio de los procedimientos tributarios, instrumentado fundamentalmente a través del derecho de ale-
gaciones y del tramite de audiencia.

No obstante, la inexistencia de un precepto en nuestra Constitucidon que exija su respeto y la
ausencia de una prevision en la legislacion ordinaria impedian su efectiva y generalizada actuacion
fuera de los casos normativamente previstos. A mayor abundamiento, la imposibilidad de extender
las garantias constitucionales del justo proé&smdel derecho a la tutela judicial efectiva a la tota-
lidad de los procedimientos administrativos ha impedido exigir su aplicacién en nuestra disciplina.
Por tanto, en materia tributaria fuera de los supuestos previstos normativamente y hasta la promul-
gacion de la LDGC, la actuacion del principio de contradiccion sélo constituia una facultad para la
Administracion. Este planteamiento Gnicamente perdia vigencia en aquellos ordenamientos —que no
es el caso del espafiol- en los que habia sido reconocido como un principio general del Derecho,
Cuyo respeto era incuestionable.

159 En este sentido, el papel de la jurisprudencia es fundamental en la regulacién de los procedimientos de aplicacién de los
tributos previendo o extendiendo determinados derechos del contribuyente mas alla del &mbito normativamente previsto.

160 SSTC 18/1981, de 8 de junio (FJ 2), 76/1990, de 26 de abril [FJ 4 a)] y 246/1991, de 19 de diciembre (FJ 3).

161 \/id. la obra colectivaxpayer protection in the European Unjdtiuwer, La Haya, 1998.

162 | a «charte du contribuable vérifié» francesa, el «Statuto del contribuente» italiano, la Declaracién de Derechos del con-
tribuyente canadiense, la «Taxpayer's Charter» britanica. En otros ordenamientos, dicho «estatuto» del contribuyente se
inserta en las normas reguladoras de los diferentes procedimientos tributarios como ha ocurrido en Espafia con la refor-
ma de la LGT. Este también es el caso del ordenamiento aleman (OTA) y del estadounidengiel (RRZAs VALDES,

J.A., HERRERAMOLINA, P.M. y MaURICIO SUBIRANA, S.: «Estatuto del contribuyente: una vision eemapa (1)», CT
nam. 94, 2000, pag. 105.

163 van RuN, A.: «A comparative study of taxpayer protection in fiver member countries of the European Union» en la obra
colectivaTaxpayer protection in the European Unj¢fiuwer, La Haya, 1998, pag. 45.

164 ComoaLio, L.P.: «Contraddittorio (principio del)..., cit., pag. 19.
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Sin embargo, los efectos positivos vislumbrados junto a la voluntad de instaurarlo llevaron a
la doctrina por diferentes caminos para exigir su aplicacién, dado que los procedimientos tributarios
también inciden notablemente en la esfera juridica del ciudaéahin sector reclamo la aplica-
cion del derecho a un justo procedimiento administraé®para exigir el caracter contradictorio de
la gestion tributarids?, como presupuesto y condicién esencial de su legitimidad y de garantia del
derecho a una justa tributaci8ig. Otro sector doctrinal intentd reconducir los derechos del contri-
buyente al concepto mas amplio de los derechos humanos para conseguir el respeto de los diferer
tes acuerdos internacionales y, especialmente, los preceptos relativos a un justd§Sromessta
forma, pretendian conseguir, mediante la extensién normativa de determinadas garantias procedi-
mentales, un mayor equilibrio entre los derechos de los contribuyentes y las potestades de la
Administraciont’0, Abundando en esta idea, diversos autores propugnaron la aplicacién del articu-
lo 6.1 del CEDH a los procedimientos tributarios, en aras de instaurar asi el principio de contradic-
cién y, por consiguiente, un verdadero didlogo entre ambas partes de la FéfaSémembargo,
esta invocacion del justo proceso y, concretamente, su aplicacién a los procedimientos tributarios ha
sido rechazada por el TEDH.

En el ordenamiento espafiol, su reivindicacion también se produjo en la esfera tributaria ale-
gando su vigencia en el procedimiento administrativo comun y el caracter supletorio de este ultimo.
Sin embargo y dado que la LRJAP-PAC y, concretamente, su Disposicién Adicional Quinta remitia
y todavia remite a la concreta regulacion de los procedimientos de gestién, no podia exigirse su apli-
cacion. Este planteamiento gener6 una fuerte oposicion a la especialidad de nuestra materia comc
argumento legitimador para rechazar su actuacion. En este sentido, reclamaban la igualdad de dere
chos en ambos procedimientos y, entre ellos, la aplicacion generalizada del principio de contradic-
cion a los tributarios. En suma, constatamos como la dificil convivencia entre la especialidad de
nuestra disciplina y la generalidad del procedimiento administrativo cbthdonllevaba distor-

165 Feriazzo NaToLI, L.: «La rilevanza del principio..., cit., pag. 552.

166 | a «Corte Costituzionale» italiana ha configurado el principio del «giusto procedimento» como un principio general del
Derecho, exigiendo su aplicacion en materia de «avvisi di accertamédtdes sentencias de la «Corte Costituzionale»
de 2 de marzo de 1968 (nim. 13) y de 20 de marzo de 1978 (nim. 23). No obstante, las citadas sentencias han descal
tado que dicho principio tenga relevancia constitucional. Este principio implica que los sujetos implicados en un proce-
dimiento administrativo puedan exponer sus razones con anterioridad a que sean adoptadas resoluciones que afecten
su esfera personal. Sin embargo, esta jurisprudencia no ha sido suficiente para exigir la actuacién del principio de con-
tradiccion en el «accertamento tributario».

167 RicHeRr afirma que la nocion de un procedimiento justo y equitativo conlleva ante todo el respeto del principio de con-
tradiccion, como garantia tanto de la igualdad de las paities|(FJ 1 de la STC 277/2000, de 27 de noviembre) como
del derecho de las partes de exponer su punto de vista (Les droits du contribuable..., cit., pag. 184).

168 FepEeLE, A.: «L'accertamento tributario..., cit., pags. 28 y ss.

169 Pprincipalmente, la Convencién Europea de Derechos Humanos. Asi, con respecto aljifoeesecesidad de con-
tradiccion que exige el TEDH en sus sentencias de 20 de noviembre de 1989, caso Kostovski, § 41; 15 de junio de 1992,
caso Ludi, § 47; 23 de abril de 1997, caso Van Mechelen y otros, § 51 de 27 de febrero de 2001, caso Luca, § 40.

170 | opez C.:Les pouvoirs d'investigation de I'administration fiscale en France et au CaBdins L'Harmattan, Paris,

1997, pag. 81.

171 vid. LE GaLL, J-P.: «A quel moment le contradictoire? Une application de la Convention Européenne des Droits de
'Homme», Gazette du Palaie 4 de julio de 1996, pags. 691y ss.

172 vjid. RicHER, D.: Les droits du contribuahle, cit., pag. 183.

173 vid. MARTIN QUERALT, J.: «Editorial. La perenne singularidad de lo tributaffd»nam. 27, 1993, pags. 3y ss.
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siones entre los derechos y garantias reconocidas a los ciudadanos en uno y otid4aEgias
reflexiones nos hacen cuestionarnos en qué medida este grado de especialidad es suficiente para de
cartar su aplicacion al contribuyeAfé Por tanto, el interrogante que queda latente radica en com-
probar si la condicién de contribuyente es extrafia a la de administrado o si, por el contrario, es inhe-
rente a la misma. Asi, una vez implantado en el Derecho administrativo, «no puede nunca permitirse
el sacrificio de las garantias minimas de defensa paritaria, instrumentadas a través de contradiccion
en virtud de justificaciones relativas a la especialidad del procedimiento, cuando la estructura de
dichos procedimientos sea bilateral o contenciosa, implicando constantemente la presencia de une
verdadera@ontentio inter partefor ello, la contradiccion, como principio fundamental, y las garan-

tias que permiten su actuacion deben estimarse objetivamente inderoff&blesta discusion ha
concluido, en la actualidad, con la promulgacién de la LDGC que ha trasladado la practica totalidad
de los derechos que asistian a los administrados a nuestros procedimientos.

Como ya hemos sefialado en el Capitulo anterior, la participacion activa del contribuyente se
ha reclamado en mayor medida en las actuaciones tendentes a la determinacién de la deuda
Tradicionalmente, la ausencia de tutela directa en los procedimientos tributarios habia sido justifi-
cada sefalando que los actos de instruccion eran recogidos en el acta correspondiente. De este mod
la motivacion y la posibilidad de impugnacién de esta Ultima constituian la garantia de los intereses
eventualmente lesionadd§. En este sentido, el acto de liquidacion funcionaba compnonva-
catio ad opponendunsirviendo de punto de conexion entre la fase administrativa y la jurisdiccio-
nal. En consecuencia, el contribuyente podia aceptarla o impugnarla, razén por la cual esta doctrina
consideraba légico que la actuacion del principio de contradiccién sélo se produjera una vez ema-
nado el acto correspondierif Sin embargo, en las Ultimas dos décadas la implicacion del obli-
gado tributario ha aumentado considerablemente tanto para favorecer el desempefio de la funciér
administrativa como para asegurar una tributacion acorde con la efectiva capacidad edéhémica
Por consiguiente, parecia inconcebible que después de haber confiado a los ciudadanos la autoli-
guidacion de sus tributos con el correspondiente ingreso, se procediera posteriormente a su modifi-
cacion sin su participacidii®. Una configuracion tal daria al traste con el nuevo clima de colabo-
racion que quiere instituir el legislador en la relacion tributaria.

La crisis de la actuacion administrativa y la posicién de supremacia factica que el ente publi-
co ostenta han ocasionado un elevado nivel de conflictividad en aquellos supuestos en que los con-
tribuyentes ven imposibilitado el ejercicio de una adecuada defensa de sus ik#&rAsesayor

174 |aviGNE, P.: «Le contribuable comme usager..., cit., pag. 80.

175 En el mismo sentido, MkTiN QUERALT, J.: «Editorial. Las cosas..., cit., pags. 3 y ss. Asi, es interesante la calificacion
de «ciudadano contribuyente» como exigencia del respeto de las garantias del procedimiento administrativo en los tri-
butarios ([ELorRME, G.: «La protection du..., cit., pag. 127).

176 ComoaLio, L.P.: «Contraddittorio (principio del)..., cit., pag. 19.

177 GaLLo, F.: «Accertamento e garanzie..., cit., pag. 67.

178 Navarro EGEA, M.: «La audiencia del contribuyente..., cit., pag. 716.

179 CapoLupq, S.: «Contraddittorio e limiti..., cit., pag. 9.325. En el ordenamiento espafiol, baste destacar el refuerzo del
caracter contradictorio del procedimiento Inspector realizado por el nuevo articulo 33 ter del RGIT.

180 CapoLupPq, S.: «Contraddittorio e limiti..., cit., pag. 9.325.
181 CapoLupq, S.: «lI principio del contraddittorio..., cit., pag. 7.111.
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abundamiento, la ya de por si dificil tarea de conciliacién de intereses entre ambas partes tampocc
se ha visto facilitada mediante el empleo de una exquisita técnica juridica. En este clima, no ha podi-
do constatarse mas colaboracién que la impuesta por los textos normativos, intentando el contribu-
yente reducir la cuantia a pagar y la Administracion aumentar la recaudacion en aras de erradicar e
fraude fiscal. La posibilidad de cualquier tipo de didlogo estaba practicamente descartada, siendo
necesario para su instauracion un notable cambio de actitud de las partes. Asi, la situacion descrit:
junto a la imprecision de la legislacién fiscal, la generalizacién de las autoliquidaciones, las gravo-
sas consecuencias de la conflictividad de nuestra materia y otros argumentos renovaron el interés
por la instauracion y traslacion del principio de contradiccion a los procedimientos tributarios.

Estos factores determinan que, en la actualidad, la aplicacién del citado principio se exija como
una garantia esencial e indispensable no sdlo para lograr una cultura de dialogo y transparencia, sini
también para aumentar la certeza de la relacién juridico-tribé#arien consecuencia, la doctrina
aboga por extender la participacion del contribuyente con caracter previo a la emanacion del acto
administrativo y, por tanto, a su revision en sede administrativa o judfciahteriormente, la pre-
tendida ausencia de discrecionalidad garantizaba la imparcialidad que, en caso contrario, debia se
asegurada por el principio de contradicdi®#nSin embargo, su aplicaciéon —considerada como expre-
sién elemental e irrenunciable de un sistema juridico evolucionado— se hace hoy siquiera mas nece:
saria ante el empleo de conceptos juridicos indeterminados y de complejas cuestiones técnicas qu
inciden en gran medida en la liquidacidn de los tributos y, de igual forma, sobre el principio de capa-
cidad econdémica.

Abundando en esta idea, cada vez son mas numerosos los autores que consideran que dete
minados principios que informan el proceso contencioso-administrativo también deberian ser respe-
tados en la fase administrativa que lo precede y conditiarizn este sentido, la naturalezalege
de la obligacion tributaria no constituirfajma facie,un obstaculo al caracter contradictorio de los
procedimientos tributarios, a diferencia de lo que ocurre con las técnicas convenéfértesel
contrario, la paridad juridica de ambas partes aconsejaria que el contribuyente pudiese presentar su
observaciones a la determinacion de la base imponible realizada por la Adminiggfacion

En suma, constatamos como la doctrina se muestra cada vez mas favorable a que este princi
pio opere también con caracter previo a la emanacion del acto de liquidacion e, incluso, en el seno
del procedimiento de comprobacion e investigacion tal y como ha previsto el articulo 33 ter del RGIT.
La relevancia adquirida por estos derechos deriva de la escasa importancia atribuida hasta fecha
relativamente recientes a las reglas procedimentales respecto a las leyes sustantivas. En este sen
do, el procedimiento de determinacién del tributo debe perseguir como objetivo valorar y repartir,
con la mayor equidad posible y en funcién de la efectiva capacidad econémica, las cargas publicas

182 Fegriazzo NaToLI, L.: «La rilevanza del principio..., cit., pag. 543.

183 capoLupq, S.: «Contraddittorio e limiti..., cit., pag. 9.326.

184 D) PETRO, A.: «lI contribuente nell'accertamento..., cit., pag. 532.

185 FepELE, A.: «L'accertamento tributario..., cit., pag. 31.

186 Navarro EGEA, M.: «El derecho a presentar..., cit., pags. 556 y 561.
187 ConsoLazio, M.L.: «Principio del contraddittorio..., cit., pags. 345 y 347.
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entre los ciudadand$g8 De esta forma, el derecho de alegaciones y el tramite de audiencia se eri-
gen en el principal instrumento de participacion activa de cara a la formacién del acto administrati-
VO y a su mejor adecuacion al ordenamiento. Para asegurar su efectividad, debera garantizarse qu
las aportaciones del particular seran tomadas en consideracion en la propuesta de regularizacion, sii
posibilidad de apreciacién discrecional por parte del érgano actuario. En consecuencia, la citada
actuacion constituiria una condicion de validez de la liquidacion correspondiente. A mayor abunda-
miento, debe sefalarse que su ejercicio no representa Unicamente la reproduccion de un tradmite pro
cesal sino que cumple una funcién adicional relacionada con un nuevo clima de colaboracién entre
Administracién y contribuyente.

Como ya hemos sefialado, en el ambito tributario la actuacion del prismedbialteram par-
temconlleva principalmente la actuacion del obligado tributario como ¥éreendo dificil la exis-
tencia de terceros interesad®s De esta forma, nos encontramos ante un procedimiento lineal en
el que el ciudadano se enfrenta a la Administratimue a su vez es juez y parte. En este caso, la
bilateralidad de la audiencia frente a un tercero imparcial queda ciertamente diluida, quedando a
expensas del respeto de los principios de imparcialidad, objetividad y transparencia de la actuacion
administrativa. Estos excluyen cualquier valoracion del supuesto ajena a la ponderacion de ambos
intereses de conformidad con lo establecido por la né¥nAbundando en esta idea, cabe recor-
dar que el ordenamiento puede exigir el sacrificio del interés del particular, pero también puede, por
el contrario, imponer su satisfaccion, o la conjugacion de ambos, privado y péblico

Por estas razones, debe conectarse con la idea de participacion/colaboracion idénea para le
consecucién de otros fines previstos constitucionalmente como son los de capacidad eé¥hémica
eficacia, imparcialidad, buen funcionamiento de la Administracion pilSkcatc. En este sentido,
la doctrina ha destacado como la actuacién del principio de contradiccién puede permitir un mayor
ajuste a la legalidad y al caso concreto de la resolucién administfétiza suma, una configura-
cion tal de los procedimientos tributarios reduciria las posibilidades de lesion de los intereses del
Fisco como consecuencia de la citada participacion en términos de cooperaciony.iBPmi@stas

188 GaLLo, F.: «Accertamento e garanzie..., cit., pag. 89.
189 Asj, serian parte en un procedimiento todas aquellas personas que pueden invocar una pretension juridica o un interés
juridico protegido por el ordenamientad. Isaac, G: La procédure administrative cit., pag. 111).

190 persona que solicita a la Administracion una determinada accion, o sobre la cual dicha accién recae. Asimismo, aquella
cuyo interés personal, cualquiera que sea, pueda verse afectado aunque sea indirectamente.

191 GonzALez PERezJ. y GonzALEZ NAVARRO, F.: Comentarios a la Ley..., cit., Vol. |, pag. 2.001.

192 MoReLL OcaRa subraya cémo la busqueda de esta objetividad se ha venido apoyando con los institutos de la prohibi-
cién de indefension y con la interdiccion de arbitrariedad [«El principio de objetividad en la Administracién publica»
en la obra colectivha proteccion juridica del ciudadano (Procedimiento administrativo y garantias jurisdiccionales)
Civitas, Madrid, 1993, Tomo |, pag. 153].

193 |bidem.

194 Grassy, E.: «La partecipazione del contribuente al procedimento tributario nellaccertamento con adesione», Diritto e
pratica tributaria, 1998, pag. 1.505.

195 BamisTONI FERRARA, F.: «Contraddittorio anticipato..., cit., pag. 192, tambiéih lisco nim. 32, 1994, pags. 7.509 y ss.
196 | A Rosa, S.: «Caratteri e funzioni..., cit., pag. 44.
197 CapoLupq, S.: «Contraddittorio e limiti..., cit., pag. 9.326.

-34- ESTUDIOS FINANCIEROS ntm. 260

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



PARTICIPACION DEL CONTRIBUYENTE EN LA APLICACION DEL TRIBUTO | Ifiaki Bilbao Estrada

razones, b Rosa ha criticado aquellas visiones reduccionistas del principio de contradiccién que
Unicamente resaltan su dimension garamt®8tési, muestra de su dimension publica y de la volun-

tad de eliminar los obstaculos a una justa determinacién del tributo seria su conformacién como carga
en el procedimiento de gesti&¥. En definitiva, su caracter contradictorio no debe ser entendido
como una confrontacion entre Administracion y contribuyente sino como la configuraciéon adecua-
da para conseguir la colaboracién en su interés comun a la justa determinacion del tributo. De esta
forma, se conseguiria desechar cualquier actuacién administrativa en interés propio e implicar al ciu-
dadano en que la norma fuera correctamente aplicada. Asimismo, quedaria descartada cualquier rele
cion de sujecion para destacar un equilibrio de las posiciones juridicas de ambas partes, en cuantt
ambas quedarian igualmente sometidas al ordenard®éritéas alla han ido otros autores al entre-

ver en su caracter contradictorio el cauce idéneo para la celebracion de acuerdos con garantias sufi
cientes para las dos partes de la relacion tributaria.

En la actualidad, la vigencia de la nueva LGT -y antes la de LDGC- determina el necesario
respeto del principio de contradiccion por parte de la Administracion, dada su incidencia directa
sobre la validez de los procedimientos tributarios. Su previsidn se erige en contramedida frente a los
poderes y potestades administrativas, dirigida a la emanacién de un acto de liquidacién efectiva-
mente fundado en el principio de capacidad econ6#fic&l caracter contradictorio del procedi-
miento constituye una de las garantias que la ley confiere a los contribuyentes y que los Tribunales
deberan velar para que sea rigurosamente respetada. En definitiva, su caracter esencial tanto para
tutela de la posicion del ciudadano como para un mayor ajuste de la resolucién al ordenamiento,
debe llevar a los 6rganos jurisdiccionales a juzgarla indispensable para asegurar una mayor efecti-
vidad en la igualdad de las par#és Asimismo, constituira un importante instrumento de descon-
gestion de la via de revision tanto econdmico-administrativa como jurisdic&l®nal

IV. ANTECEDENTES HISTORICOS

Con anterioridad a la promulgacién de la LDGC, el ordenamiento tributario espafiol carecia
de una previsién normativa que instituyese con caracter general los institutos del derecho de alega-
ciones y del tramite de audiencia. No obstante, si que podia constatarse su progresiva introduccior
en diversos procedimientos de nuestra disciplina. De esta forma, destacaba la instauracion del tra:

198 | A Rosa, S.: «Caratteri e funzioni..., cit., pag. 49.
199 FepeLE, A.: «L'accertamento tributario..., cit., pag. 28.
200 Escrieano LOPEZ, F.: «Articulo 21..., cit., pag. 143.
201 capoLuprq S.: «lI principio del contraddittorio..., cit., pag. 7.114.
202 No obstante, cabe sefialar, tal y como ha afirmado el TS, que, a pesar de su importancia, esto no debe implicar una inter-
pretacion excesivamente formalista sino vinculada a la existencia de indefeitsias. SSTS de 21 de octubre de 1980
(ref. Aranzadi 3927), de 14 de febrero de 1981 (ref. Aranzadi 625) y de 22 de septiembre de 1990 (ref. Aranzadi 1505).
203 | |egerTCHAMPAGNE, M.: «L'acceptation des redressements par le contribustsene de Jurisprudence Fiscalem. 1,
1987, pag. 7.
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mite de audiencia en materia de actas de disconforr#fithade prueba preconstituiéde asi como

en las liquidaciones provisionales de oficio en el P¥A Posteriormente, fue la Ley 25/1995 de
Reforma de la LGT la que jugd un importante papel al ampliar notablemente su ambito de actua-
cion. Concretamente, instaurd dicho tramite tanto en materia de derivacién de responégbilidad
como de sancioné88y lo generaliz6 a todas las liquidaciones provisionales de @fia conti-

nuacién, vamos a estudiar someramente los precedentes a la generalizacion del principio de contra
diccién a la totalidad de los procedimientos tributarios.

En primer lugar, afrontaremos el tramite de audiencia previsto para los supuestos de tramita-
cién de actas en disconformidad del articulo 56 del RGIT. Tradicionalmente, se ha afirmado el carac-
ter contradictorio del procedimiento Inspector, dada la existencia de diversos elementos que asi lo
hacian suponer: comunicacion del inicio de las actuaciones, asistencia por un asesor fiscal, posibi-
lidad de realizar manifestaciones en las diligencias, tramite de audiencitl Micobstante, juz-
gamos que hasta la promulgacion de la LDGC y el posterior articulo 33 ter del RGIT dicha confi-
guracion era incompleta, dado que su actuacién dejaba mucho que desear. En este sentido, baste
como muestra las afirmaciones del Defensor del Pueblo al sefialar que «en las inspecciones la mayo
ria de las cosas que se dicen de palabra, luego no constan por &dcEiosuma, sélo podiamos
constatar el caracter contradictorio de la liquidacién administdfivdado que las alegaciones a
presentar —art. 56 del RGIT- se referian y se refieren fundamentalmente a la propuesta de liquida-
cion del actuario que constituird la base de la liquidacion realizada por el Inspector-jefe sobre la base
del acta de disconformid&és.

Antes de la promulgacién de la LDGC y del Real Decreto 136/2000, la instruccién de la com-
probacion e investigacion ofrecia posibilidades de un contradictorio informal con los actuarios hasta
la fase precedente a la redaccion de la propuesta de regularizacion. Estas actuaciones adquirian esp
cial relevancia, ya que estaban dirigidas a instruir al érgano comp&teiie esta forma, debian

204 vid. el articulo 56.1 del RGIT.

205 \/id. el articulo 146.2 de la antigua LGWid. MANTERO SAENZ, A.: «Inspeccion. Documentacion (art. 146)» en la obra
colectivaComentarios a la Ley General Tributaria y lineas para su refoifg, Madrid, 1991, Vol. Il, pags. 1.716 y
ss.; PsemBug T.: «Inspeccion. Documentacion..., cit., Vol. 1, pags. 1.700 y 1.701.

206 vid. los nimeros 3y 4 del articulo 76 del Real Decreto 1624/1992, de 29 de diciembre (RIVA).

207 \jid. el articulo 37.4 de la antigua LGT que en la actualidad se corresponde con el 41.5.

208 vd. el articulo 81.2 de la antigua LGT que en la actualidad se corresponde con el 210.4. Anteriormente, el articulo 9 del
Real Decreto 2631/1985, de 18 de diciembre, sobre procedimiento para sancionar las infracciones tributarias ya impo-
nia la audiencia al interesado.

209 \/id. el articulo 123.3 de la antigua LGT que en la actualidad se corresponde con el 138.3.

210 vid. Juan Lozano, A.M.: La Inspeccién de Hacienda cit., pag. 185.

211 Boletin Oficial de las Cortes Generales, V Legislatura, Serie A, nim. 26, Actividades parlamentarias, 9 de junio de 1994,
péag. 210. En la actualidad, se ha configurado como un nuevo derecho en la nueva LGT. Asi, el articulo 34 q) establece
el «derecho a que las manifestaciones con relevancia tributaria de los obligados se recojan en las diligencias extendidas
en los procedimientos tributarios».

212 Con respecto a las actas de disconformidiad MoriLLo MENDEZ, A.: «El trdmite de audiencia..., cit., pag. 5.

213 Esta separacion constituyaptatis mutandi, una traslacién de las garantias del proceso penal entre juez-instructor y
juez-decisorVid. respecto al ejercicio de defensa del contribuyertsei®Bug T.: «Inspeccién. Documentacion..., cit.,

Vol. I, pag. 1.699.

214 GonzALez NAvARRO, F.: Derecho administrativo espafiol. El acto y el procedimiento administraiuosa, Pamplona,

1997, pag. 701.
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revestirse de especiales garantias, dada su importancia al erigirse en aquellos actos adecuados pars
determinacién, conocimiento y comprobacion de los datos, en virtud de los cuales se pronunciaria la
resolucior?!s, En la actualidad, el reconocimiento del derecho de alegaciones ha acabado con la resis-
tencia de algunos actuarios —a pesar de su prevision en el art. 46 del RGIT— a recoger en las diligen
cias las observaciones que deseaba realizar el contrib@y®ei8®m embargo, su prevision normati-

va y su potenciacion en la fase de instruccién permiten, por una parte, al contribuyente una seria
confrontacién de las valoraciones extraidas por los actuarios de sus intervenciones y, por otra parte
a la Administracion un mejor conocimiento de los elementos sobre los que basar la resBlucion
Concretamente, dicha participacién representa un significativo complemento al principio de investi-
gacién?18¢ lo que es lo mismo al caracter completo de la actividad de comprobacién e investigacion,
sin perjuicio de que no sea un argumento suficiente para exigirla y garaitiZakid, constituye

una doble ventaja en términos de eficacia y eficiencia de la actuacion administrativa asi como de trans-
parencig?2C. En definitiva, el amplio margen de discrecionalidad que acompafia a la instruccion de
los procedimientos tributarios respecto al desarrollo y ejercicio de las diferentes potestades aconse-
jaba prever mecanismos de tutela del contribuyente con caracter previo a la emisiérédlel acta

En consecuencia, debemos distinguir el tramite de audiencia previsto en el antiguo articulo
56 del RGIT?22y el que, posteriormente, se ha introducido en el articulo 33 ter del RGIT. Concretamente,
este Ultimo precepto establece la audiencia al interesado con anterioridad a la formalizacién del acta
y, por tanto, referida exclusivamente a las actuaciones de comprobacidn e investigacion. En cambio,
en el caso del articulo 56 del RGIT, el tramite de audiencia Unicamente se evacua una vez tramita-
da el acta en disconformidad. De esta forma, se atribuye a ambos procedimientos caracter contra
dictorio, contribuyendo a diferenciar con mayor claridad las actuaciones de comprobacion e inves-
tigacion de las de liquidacion. No obstante, cabe sefialar que las primeras permiten un mayor dialogo
entre actuario y contribuyente. En particular, el ejercicio de diferentes potestades, el examen de varias
situaciones, la extensién de diligencias respecto a cada actuacion posibilitan el ejercicio de las ale-
gaciones previstas en el articulo 21 de la LDGC. Por el contrario, la configuracion actual de la liqui-
dacion tributaria impide la existencia de debate al prever exclusivamente la presentacion de obser-
vaciones en el escrito de alegaciones del trdmite de auddighéisi, Gnicamente podriamos asistir
a algun tipo de dialogo en el caso de que el articulo 60.4 del RGIT se interpretase de forma que el

215 Articulo 78.1 de la LRIAP-PAC.

216 pont MEesTREsafirmaba con rotundidad el derecho del contribuyente a formular las manifestaciones que estime perti-
nentes en virtud del articulo 46 del RGIT, sefialando que su ejercicio dependia exclusivamente de su voluntad. Asimismo,
reclamaba el derecho a ser debidamente informado de esta posibilidad en virtud del articulo 7.2 del RGIT («Acerca de
la pretendida..., cit., pag. 552).

217 Grass), E.: «La partecipazione del contribuente..., cit., p4g. 1.505.

218 \/id. el paragrafo 88.1 de la OTAY, en la doctrivid, SEer, R.: «Contratos, transacciones..., cit., pags. 137 y 138.

219 pyri, P.: «L'accertamento di..., cit., pag. 4848, L.: La partecipazione del privato, cit., pAgs. 113y ss.

220 capoLupPq, S.: «lI principio del contraddittorio..., cit., pag. 7.113.

221 FerLazzo NaToL, L.: «La rilevanza del principio..., cit., pAg. 545addiani sefiala que la fase de instruccién del pro-
cedimiento de liquidacion postula la actuacion del principio de contradiccion («Accertamento tributario..., cit., pag. 561).

222 \/id. FERNANDEZ JUNQUERA, M.: «Derechos generales de..., cit., paAg. 10drIMo MENDEZ, A.: «El tramite de audien-
cia..., cit., pags. 8y 11.

223 En el ordenamiento francés, la obligacion de responder a las alegaciones presentadas por el contribuyente a la propues
ta de liquidacion facilita el debate contradictorio entre Inspector y contribuyente en la determinacion del tributo.
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Inspector-jefe comprobase la veracidad de las alegaciones del contribuyente y, en caso de acepta
cion total o parcial de las mismas, incoase otra acta con los nuevos resultados y con la posibilidad
de que sean tramitadas, otra vez, en conformidad o en disconfofAidadla actualidad, la nueva

LGT posibilita prescindir de la distincién entre las actuaciones de comprobacion e investigacion de
las de liquidacidn al establecer en su articulo 99.8 que «en los procedimientos tributarios se podra
prescindir del tramite de audiencia previo a la propuesta de resolucion cuando se suscriban actas col
acuerdo o cuando en las normas reguladoras del procedimiento esté previsto un tramite de alega:
ciones posterior a dicha propuesta. En este Ultimo caso, el expediente se pondra de manifiesto en €
tramite de alegaciones». Llegados a este punto, consideramos inapropiada esta posibilidad dada
diferente finalidad y objeto de las alegaciones en una y otra fase.

Llegados a este punto, la efectividad del principio de contradiccién dependera fundamental-
mente de un cambio de actitud en la Administracién y, sobre todo, en la Inspeccién de los tributos.
Concretamente, debemos partir del sometimiento de ambas partes al ordenamiento y de la exclu-
sion de cualquier pretendida superioridad sobre el contribuyente, dado que la configuracion del tri-
buto como relacién de poder se halla totalmente superada. En este sentido, nos encontramos ant
el ejercicio de potestades, bien sean regladas bien sean discrecionales, insitas en el ordenamient
juridico 225 Como bien ha sefialado la doctrina, la Inspeccién debe erigirse en medio preventivo
para evitar las declaraciones incompletas o la ocultacion de hechos imponibles, facilitando al con-
tribuyente su tarezé. Asi, debe desterrarse la idea de que toda actuacion Inspectora ha de concluir
necesariamente con descubrimiento de deuda, posibilitando el reconocimiento de la correcta situa-
cion tributaria del contribuyen#&”. En cambio, en la practica la Inspeccion, por lo general, apre-
cia infraccién en casi todos los supuestos en que las actas culminan con propuesta de regulariza
cion, sin apreciar, salvo en contadas excepciones, interpretaciones razonables de la norma por part
de los contribuyentes o errores invencibles. La consecuencia de esta toma de posiciones por parte
de la Administracién no es otro que la disconformidad del contribuy&nhtel inicio de un largo
peregrinaje en la via de revisién.

En segundo lugar, procede analizar la reforma operada por la Ley 25/1995 en materia de liqui-
daciones provisionales de oficio. La generalizacion del tramite de audiencia respecto a las mismas
obedece en parte a su prevision en la liquidacion derivada de las actas de disconformidad. De est:
forma, se ha considerado mayormente necesaria su instauracion como garantia minima ante las carau

224 EscrieaNoLoPEZ F.: «Articulo 22. Audiencia al interesado» en la obra coleEstauto del Contribuyente. Ley 1/1998
de Derechos y Garantias de los Contribuygnisiiciones Francis Lefebvre, Madrid, 1999, pag. 147. Ante las nuevas
circunstancias que van a ser tomadas en consideracion se debe brindar al interesado la posibilidad d¥iccieatirlas.
sentido similar la STC 139/2002, de 3 de junio que contempla un supuesto de vulneracion parcial del derecho a la tute-
la judicial, al estimar una sentencia de apelacion civil una pretensién aducida en vista oral del recurso, distinta-a la expues
ta en el escrito de interposicion, sin dar oportunidad de defenderse a la parte que se habia apartado del recurso.

225 ponT MESTRES M.: «Acerca de la pretendida..., cit., pag. 548.

226 GaLLo destaca como la actividad administrativa de comprobacion jamas debe convertirse en instrumento de intimida-
cion del contribuyente, sino Unicamente de lucha contra la evasion («La reintroduzione del..., cit., pag. 1.206).

227 CerveERATORREJION F.: Prélogo a la obra deaN Lozano, A.M.: La Inspeccién de Hacienda ante la Constitucidt-
Marcial Pons, Madrid, 1993, pag. 9.

228 ponT MESTRES M.: «Acerca de la pretendida..., cit., p4g. 556.
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teristicas que la comprobacién abreviada compgétt&€oncretamente, la instauracion del sistema

de autoliquidacién junto a la asuncién de facultades liquidadoras por parte de la Inspeccién de los
Tributos ha conllevado un progresivo aumento de las potestades de comprobacion de los érganos di
gestion230, Estas actuaciones se limitan a la verificacion de la declaracion del contribuyente con la
informacién en poder de la Administracion y, eventualmente, a la liquidacion de las diferencias detec-
tadas. La regulacion de la comprobacion abreviada venia recogida en la normativa propia de cads
tributo pero sin establecer claramente el alcance de esta funcién nilos medios de comprobacion sus
ceptibles de ser utilizados y ni siquiera las garantias a favor de los contrib@§emtesliante, la

reforma del apartado 3 del articulo 123 por la Ley 25/1995, de 20 de julio, se pretendié «configurar
un procedimiento de comprobacion abreviada de los datos e informaciones que obran en poder de
la Administracion tributaria que permita, con las debidas garantias, girar liquidaciones provisiona-
les de oficio, las cuales faciliten en la practica la realizacién de controles masivos tanto de las decla-
raciones presentadas por los contribuyentes, como de los datos en las bases de datos facilitados p
terceros»32

El desconocimiento y la ausencia de intervencion del contribuyente en estas actuaciones acon-
sejaban el establecimiento —como formalidad de obligado cumplimiento— del tramite de audiencia
del interesado con caracter previo a la practica de una liquidacién provisional de2#ficio
Concretamente, ha sido puesto en relacién con el derecho de defensa y establecido para evitar situe
ciones de indefensi@d4 dado que los sujetos pasivos no tienen ni constancia ni posibilidad de inter-
venir en la fase de instruccié#p. La prevision de este trdmite responde a la finalidad de asegurar
las debidas garantids, dadas las especiales caracteristicas que implica el citado procedimiento.
Concretamente, no estamos ante una verdadera y completa comprobacién e investigacion llevada i
cabo por la Inspeccién de los Tributos sino ante una liquidacion realizada por los 6rganos de gestion
después de una comprobacién abreviada en virtud de datos e informaciones que obren ¥%5u poder
A mayor abundamiento, la presuncién legal de veracidad de las declaraciones tributarias exige que
su contenido no pueda desvirtuarse Unicamente sobre la base de elementos facilitados por tercerc

229 perez ARRAIZ, J.: La liquidacion y comprobacion tributaria. Su titularidad y alcance en el procedimiento de gestién
Tirant lo Blanch, Valencia, 2000, pag. 188d. la STSJ de la Comunidad Valenciana de 7 de noviembre de 1997 (ref.
Aranzadi 1576).

230 vid. Juan Lozano, A. y SMON ESTEVE, R.: «La tramitacién procedimental de las liquidaciones provisionales de oficio
del articulo 123 L.G.T. y la aplicacion analégica del Reglamento General de Inspeccion», TF ndm. 76, 1997, pag. 62.

231 perezRovo, F. y AGUALLO AVILEs, A.: Comentarios a la Reforma de la Ley General Tributahisanzadi, Pamplona,
1996, pags. 438 a 442.

232 Exposicién de Motivos de la Ley 25/1995, de 20 de julio, de Modificacion Parcial de la Ley General Trifidtas.
mismo MAGRANER MORENQ, F.J.: La comprobacion tributaria, cit., pags. 39 y ss.

233 E| articulo 123.1 de la antigua LGT establecia el &mbito material de las liquidaciones provisionales dédficio.
CaAzoRLA PRIETO, L.M., CORCUERATORRES A. y PENAALONSO, J.L.: La reforma de la Ley General TributardcGraw-

Hill, Madrid, 1995, pag. 15)Vid. el articulo 138.3 de la nueva LGT que coincide con el antiguo 123 de la LGT.

234 MarTiINEZ MUROZ, Y.: La gestién tributaria: una reforma necesarlaniversidad de Alicante, Alicante, 2001, pag. 134.

235 Juan Lozano, A. y SMON ESTEVE, R.: «La tramitacién procedimental..., cit., pag. 63.

236 Vid. en materia de motivacion y respecto a su predeterminacién informétind,dzano, A. y SMON ESTEVE, R.: «La
tramitacion procedimental..., cit., pAg. 4. asimismo la STS de 28 de junio de 1993 (ref. Aranzadi 1590) y la STSJ
de la Comunidad Valenciana de 7 de noviembre de 1997 (ref. Aranzadi 1576).

237 vid. las diferencias existentes en funcién de que la comprobacién la realicen los 6rganos de gestion o la Inisheccion,
PErez Rovo, F. y AcuaLLo AviLEs, A.: Comentarios a la Reforma cit., pags. 450 y 451.
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a la Administracion sin posibilidad de contestacion por el contribug#hten este sentido, no debe
perderse de vista que, en muchas ocasiones, las aportaciones de este Ultimo pueden solventar la nul
dad de las actuacion&, favoreciendo también el interés publico. Por este motivo, una vez finali-
zadas las actuaciones de comprobacion abreviada y antes de dictar la liquidacién provisional de ofi-
cio debe ponerse de manifiesto el expediente para que los interesados tengan acceso y puedan presen
las alegaciones que estimen convenientes. En definitiva, la obligacion de evacuar el tramite de audien-
cia obedece al respeto del principiadi alteram partenasi como de los de seguridad jurichédy

de confianza legitima. En consecuencia, si se permitiese a la Administracién modificar datos e, inclu-
so, practicar liquidaciones sobre hechos no declarados sin conocimiento previo de los interesados s¢
quebrantarian los principios referid®4. A esta solucion se ha llegado en la nueva LGT para los
procedimientos de gestion tributasi@ictu sensu, concretamente en el articulo 129.3, al establecer-

se gque cuando «los datos o valores tenidos en cuenta por la Administracion tributaria no se corres-
pondan con los consignados por el obligado en su declaracion, debera hacerse mencion expresa d
esta circunstancia en la propuesta de liquidacion, que deberé notificarse, con una referencia sucinte
a los hechos y fundamentos de derecho que la motiven, para que el obligado tributario alegue lo que
convenga a su derecho».

En tercer lugar, sefialaremos que la configuracion contradictoria del procedimiento adminis-
trativo sancionador tiene su origen en la extension jurisprudencial de determinadas garantias del pro-
ceso penal a los mismos. Concretamente, tanto el TBBtdémo el TC243 exigen el respeto del
principio de contradiccién con el fin de evitar la indefension del administrado. Nos encontramos con
una ampliacién del ambito de actuacion de las garantias del articulo 6 del CEDH vy del articulo 24
de la CE mas alla del &mbito procesal. En este Ultimo supuesto si que es posible alegar la vulnera:
cion del derecho a la tutela judicial efectiva y, por tanto, la interposicion de un recurso de amparo
en el caso de la omision del tramite de audieitéi€omo consecuencia se dispone la nulidad del

238 MARTIN QUERALT, J., Lozano SERRANO, C., CasaDo OLLERO, G. y TEJERIZOLOPEZ J.M.: Curso de Derecho, cit.,
pag. 355.

239 Relacionandolo con el principio de economia procesal y la necesidad de introducir el principio de contradiccién a este
fin, vid. JuaN LozaNo, A. y SMON ESTEVE, R.: «La tramitacién procedimental..., cit., pag. 65.

240 ALonsoGONZALEZ, L.M.: La reforma de la Ley General Tributaria (Anélisis de la Ley 25/1995 de 20 de {Ldidgcs,

Barcelona, 1995, pags. 298 y 299.

241 vjid.el BOCG, Congreso, de 15 de marzo de 1995, pags. 79 y 102. Las enmiendas presentadas por los Grupos Parlamentario
Popular y Catalan sefialaban que «parece contrario a la seguridad juridica y al principio de audiencia el que puedan ser
modificados o se practiquen liquidaciones sobre hechos no declarados sin conocimiento previo de los interesados, que
se verian obligados a seguir el penoso camino de las impugnackideasimismo sobre la necesidad de permitir reba-
tir aquellos documentos remitidos por tercer@si&R, D.: Les droits du contribuahle, cit., pag. 192.

242 v/id. por todas la sentencia Bendenoun de 24 de febrero de 18ea de Jurisprudence Fiscalém. 4, 1994, pags.
279y ss. Asimismoyid. BuQuiccHIo-DE BOER, M.: «Tax matters and the European Convention on Human Rights» en
la obra colectiv@axation and Human Right&luwer, Rétterdam, 1988, pag. 67.

243 \/id. las SSTC 18/1981, de 8 de junio (FJ 2), 76/1990, de 26 de abril [FJ 4 a)], 246/1991, de 19 de diciembre (FJ 3),
194/2000, de 19 de julio (FJ 10), 23/2001, de 29 de enero (FJ 2), 25/2001, de 29 de enero (FJ 2), 26/2001, de 29 de enerc
(FJ 3) y 93/2001, de 2 de abril (FJ 2 y 3). Especialmente, con respecto a la omisién del tramite deaddiziEI&

18/1981, de 8 de junio (FJ 3)id.también la STS de 2 de junio de 1981 (ref. Aranzadi 2502) y de 17 enero de 1992 (ref.
Aranzadi 605).
244 \/id. el FJ 3 de la STC 127/2002, de 23 de mayo.
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acto administrativo que impone la sancién por causar indefeé4siéwsi, ha sido sefialado por la
doctrina que la extensién del principio de contradiccion al ambito administrativo tiene su origen en
la exigencia jurisprudencial de su respeto en los procedimientos sancioétores

En cuarto lugar, abordaremos el trdmite de audiencia en el expediente de derivacion de la res-
ponsabilidad tributaria instituido en la nueva redaccion dada al articulo 37.4 de la antigifd LGT
y que coincide sustancialmente con el 41.5 de la nueva LGT. Tanto la d&@tcimo la jurispru-
dencia?4% habian reclamado insistentemente la audiencia al responsable con anterioridad al acto
administrativo de derivacién de responsabilidad. En particular, se propugnaba el reconocimiento a
los responsables del derecho a ser informados y, eventualmente, a oponerse a la accion administre
tiva dirigida a exigir el pago de la deuda contraida por el contribu$nteos argumentos esgri-
midos se resumian en la aplicacidn de los principios informadores de la LRIARIRACcomo
en su prevision en el articulo 105 c) de la CE. No obstante, la razon ultima invocada era la indefen-
sion que causaba en el responséiie la necesidad de subsanarla con anterioridad a la via de revi-
sion, dada sino la exigencia de prestar garantia para obtener la suspension de la &éawmion

245 vjid.la STC 18/1981, de 8 de junio (FJ 3) y la STS de 2 de junio de 1981 (ref. Aranzadi 2502). Aiteiadspinion
acerca de la diferenciacion entre un procedimiento administrativo sancionador y otro que suponga una restricciéon de
derechos pero de naturaleza distinta a la sancionadav&{G CAsADO, E.: «Omisién del tramite..., cit., pag. 107).

246 | anGROD, G.: «Procédure administrative et..., cit., pag. 80. En la jurisprudencia fravide®ajsove, J.: «La juris-
prudence sur le respect des droits de la défense devant I'Administration», AJDA, 1962, pags. 79 y ss.

247 Con anterioridad a la promulgacién de la Ley 25/1995, de 20 de julio, el TS habia sefialado que la misma «establece la
necesidad del trdmite de audiencia para derivar la accién administrativa a los responsables tanto subsidiarios como soli-
darios, ya que la LGT sélo exigia dicho tramite de audiencia en los supuestos de responsabilidad subsidiaria» (FJ 2, STS
de 6 de abril de 2000, ref. Aranzadi 11A8). respecto al contenido del derecho de alegaciones y del tramite de audien-
cia en el procedimiento de derivacion de responsabilidad tributasiiMiMeEnez, F.J.: El procedimiento de deriva-
cién de responsabilidad tributarjdex Nova, Valladolid, 2000, pags. 150 a 19@l. asimismo las SSTSJ de la Rioja
de 13 de noviembre de 1998 (ref. Aranzadi 1704) y de 2 de octubre de 1998 (ref. Aranzadi 1521) en que se recalca el
caracter esencial del trdmite de audiencia en el procedimiento de derivacion de responsabilidad.

248 DeLGADO GARCiA, A.M.: «El tramite de audiencia en la derivacion de responsabilidad tribut@fiasim. 78, 1996,
pags. 37 a 39.

249 vid. el FJ 3 de la Sentencia de 7 de marzo de 1990 del TSJ de Baleares. Las SSAN de 6 de octubre de 1999 (ref. Aranzad
1741, FJ 3) y de 29 de septiembre de 1999 (ref. Aranzadi 1839, FJ 2 y 3), a pesar de descartar su aplicacion a los caso
enjuiciados por no exigirse en la normativa vigente, si parecen mostrarse favorables a garantizar la posicion del ciuda-
dano. En contraid. las resoluciones del TEAC de 10 de octubre de 1997 (ref. Aranzadi 1528) y de 10 de enero de 1996
(ref. Aranzadi 219) y el Informe sobre la derivacion de la responsabilidad a los administrados de la Direccion General
de Inspeccion Financiera y Tributaria, con fecha de 21 de diciembre de 1990, la resolucion del TEAC de 23 de febrero
de 1994 y la SAN de 6 de octubre de 1999 (ref. Aranzadi 1741, FJ 3).

250 DeLcADO GaRCia hace referencia a la posibilidad de presentar las alegaciones oportunas respecto al importe de la deuda y
a su propia condicion de responsable junto al alcance de la citada responsabilidad («El tramite de audiencia...,.cit., pag. 29)

251 vid. la SAN de 6 de octubre de 1999 (ref. Aranzadi 1741, FJ 3). En cuidtral Informe de la Direccién general de
Inspeccién Financiera y Tributaria de 21 de diciembre de 1991 y las resoluciones del TEAC de 13 de mayo de 1998 (ref.
Aranzadi 1586), de 10 de octubre de 1997 (ref. Aranzadi 1528), de 10 de enero de 1996 (ref. Aranzadi 219) y de 10 de
noviembre de 1993 (ref. Aranzadi 1638).

252 \/id. las SSAN de 6 de octubre de 1999 (ref. Aranzadi 1741, FJ 3) y de 29 de septiembre de 1999 (ref. Aranzadi 1839,
FJ 2y 3). En contrajid. las resoluciones del TEAR de Catalufia de 30 de junio de 1992 y del TEAC de 10 de noviem-
bre de 1993 (ref. Aranzadi 1638) y de 23 de febrero de 1994.

253 DELGADO GARCIA, A.M.: «El trdmite de audiencia..., cit., pag. 42.
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los consiguientes costes econdmicos que ello impliédbamayor abundamiento, creemos que era
necesario permitir presentar alegaciones al responsable con anterioridad al acto de derivacién de res
ponsabilidad, para evitar que actuaciones fraudulentas del contribuyente seguidas de negligencias )
omisiones administrativas puedan recaer al final sobre el responsable. A esta solucién, se ha llegadc
en el articulo 174.3 de la nueva LGT en que se establece que «el tradmite de audiencia previo a los res
ponsables no excluira el derecho que también les asiste a formular con anterioridad a dicho tramite
las alegaciones que estimen pertinentes y a aportar la documentacién que consideren necesaria».

Por ultimo, cabe sefialar la prevision tanto de un derecho de alegaciones como del tramite de
audiencia en el articulo 21 del RIS para la adopcién de un acuerdo previo sobre operaciones vincu-
ladas. El estudio de este supuesto se realizara posteriormente al analizar el caracter contradictoric
del procedimiento como un presupuesto a la celebracion de acuerdos entre Administracion y con-
tribuyentes.

En suma, cabe constatar como la generalizacion del prireigi@lteram parteren los pro-
cedimientos tributarios no obedece exclusivamente a una finalidad garantista de proteccion de la
esfera juridica de los obligados. Por el contrario, consideramos que debe enmarcarse en un proces
mucho mas ambicioso tendente a renovar la imagen de la Administracién mediante un notable refuer-
zo de las exigencias de transparencia, eficacia, objetividad e imparcialidad. De esta forma, la omi-
sion o vulneracion del principio de contradiccion no afecta Gnicamente al contribuyente, dado que
su actuacion se exige como doble garantia tanto del respeto de los intereses de los interesados corr
del acierto y legalidad de las resoluciones administra¢bzas

V. ELCARACTER CONTRADICTORIO DE LOS PROCEDIMIENTOS TRIBUTARIOS EN
LANUEVALGT

Como ya hemos apuntado, la LDGC entrafié la generalizacién del derecho de alegaciones y
del tramite de audiencia a la totalidad de los procedimientos tributarios. Siguiendo esta linea, la
reciente aprobacion de la nueva LGT ha supuesto la modernizacién de los procedimientos tributa-
rios reforzando su caracter contradictorio al asimilarlos en mayor medida al procedimiento admi-
nistrativo comun. En este sentido, la citada disposicién se remite a las normas administrativas gene-
rales, limitAndose a recoger las especialidades que presentan los procedimientos de nuestra disciplin
respecto a las primeras (notificaciones, pruebas, gestion tributaria, etc.). Llegados a este punto, debe
mos adelantar que la LGT dispone de forma sucinta el caracter contradictorio de los procedimien-
tos tributarios indicando simplemente los derechos de los contribuyentes y las obligaciones de la
Administracion que conlleva, dada la remision realizada al procedimiento administrativo comun en
aquellos aspectos que no conllevan especialidad alguna.

254 3uaN LozaNo, A. y SMON ESTEVE R.: «La tramitacién procedimental..., cit., pag. 65.
255 Vjid. las SSTS de 16 de diciembre de 1982 (ref. Aranzadi 8001), de 8 de febrero de 1988 (ref. Aranzadi 793, FJ 4) y de
24 de abril de 2000 (ref. Aranzadi 4901, FJ 2).
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La relevancia adquirida por el principio de contradiccidén representa una muestra de la trans-
formacion de las relaciones entre Administracion y contribuyentes y de la apuesta decida por el dia-
logo. La necesidad de su configuracion contradictoria deriva del caracter patoldégico que asume la
intervenciéon administrativa en buena parte de los procedimientos tributarios, sin que en el resto de
supuestos pueda hablarse de procedimiento propiamente?#idde esta forma, el legislador tri-
butario, disponiendo de la facultad discrecional del articulo 105 c) de la CE, ha considerado conve-
niente dar un giro a los procedimientos de aplicacion de los tributos, modulando la imposicién uni-
lateral de la voluntad administrativa y reduciendo la conflictividad de nuestra materia. Abundando
en esta idea, también podemos inferir un cambio en la concepcion del interés fiscal por parte de la
Administracién, dado que éste deja de comportar necesariamente una contraposicion con el contri-
buyente para dar paso a la cooperacion en su determig&ciGomo ya hemos indicado, la inter-
vencion de este Ultimo en el fendbmeno tributario no guardaba relacién alguna con el caracter con-
tradictorio del procedimienté8 sino simplemente con la colaboracion con la Administracion para
asegurar la efectividad del deber de contribuir. De esta forma, se ignoraba cualquier tipo de partici-
pacién en clave defensiva o dirigida a una mayor satisfaccion del interés publico mediante la apli-
cacion de los principios del justo procedimie?¥b

El caracter contradictorio del procedimiento comporta la participacién efectiva en el mismo
de todo ciudadano cuyos derechos o intereses puedan verse afectados por un acto admffistrativo
En este sentido, implica la confrontacion de sus criterios con los de la Administfacaities de
la toma de una decisi@f2 Concretamente, la posibilidad de que el interesado o parte en un proce-
dimiento pueda poner de manifiesto su posicidn y consideraciones sobre los hechos y circunstancias
cuestionada®$3, A mayor abundamiento, esta participacion exige el respeto de una serie de garan-
tias minimas que son inherentes al citado principio para que pueda entenderse efectivamente reali
zado. En particular, lleva anejo una serie de derechos como pueden ser proponer determinadas prue

256 EscriBaNO LOPEZ F.: «Articulo 21..., cit., pags. 145, 146 y 147.

257 \jid. en sentido similar tzano SERRANO, C.: «La actividad Inspectora..., cit., pag. 231.

258 A excepcion de los supuestos descritos en el epigrafe anterior.

259 NavarRrO EGEA, M.: «El derecho a presentar..., cit., pag. 555 y «La audiencia del contribuyente..., cit., pags. 694 y ss.

260 Hir, M., GESLA, G. y RcHE, E.: «Rights vis-a-vis..., cit., pag. 464akc, G.: La procédure administrative cit., pag.

386.Vid. en la jurisprudencia del TC y con relacién al principio de tutela judicial efectiva, la relevancia constitucional

de la indefensién a que puede dar lugar en el recurso contencioso-administrativo la falta de emplazamiento de terceras
personas titulares de un interés legitimo (SSTC 197/2001, de 4 de octubre (FJ 3), 300/2000, de 11 de diciembre (FJ 2),
228/2000, de 2 de octubre (FJ 2), 1/2000, de 17 de enero (FJ 3) y 152/1999, de 14 de septiembre (FJ 4). Circunstancia
similar es la denegacion de la condicion de parte en un proceso civil que perjudica los derechos de un viddadano,

STC 229/2000, de 2 de octubre (FJ 3). En la jurisprudencia deid.Slas sentencias de 24 de abril de 2000 (ref.
Aranzadi 4901, FJ 2) y de 30 de enero de 1997 (ref. Aranzadi 1340).

261 En funcién del caracter de la actuacién administrativa, el procedimiento conllevara la participacién de uno o varios inte-
resados, a los cuales debera permitirse participar activamente en el mismo respetando las garantias que se derivan de
principio de contradiccion.

262 BrewerCaRIAS, A.R.: Les principes de la procédure..., cit., pag. 122.

263 HiLF, M., CEsLA, G. y RcHE, E.: «Rights vis-a-vis..., cit., pAg. 458. En materia de derecho a la tutela judicial efectiva
y, concretamente, respecto al principio de contradiccién contemplado en el articulo 62.2 de d.JE&ASSTC
191/2001, de 1 de octubre (FJ 2), 3/2001, de 15 de enero (FJ 2), 119/1999, de 28 de junio (FJ 5) y 201/1987, de 16 de
diciembre (FJ 2). En la jurisprudencia del TS, con especial referencia al tramite de auditeisentencia de 22 de
septiembre de 1990 (ref. Aranzadi 1505).
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bas y actuaciones, conocer el estado de tramitacion del procedimiento, intervenir en los actos de ins-
truccién correspondientes, %64 Por consiguiente, podemos avanzar que, a grandes rasgos, el prin-
cipio audi alteram partencomporta que el ciudadano, por una parte, debe ser informado de la posi-
bilidad de que la Administracion adopte una decision que incida en su esfera fé¥igliger otra

parte, debe brindarsele asimismo la posibilidad de presentar todas aquellas observaciones que estim
oportunas con caracter previo a la toma de la dedi$i0Bn suma, estara integrado por el conjunto

de derechos cuyo respeto determina la efectiva configuracién contradictoria del procedimiento, sin
perjuicio de que se instrumente principalmente a través del derecho de alegaciones y del tramite de
audiencia. Llegados a este punto y a diferencia de la LDGC que se referia Unicamente a los contribu-
yentes, consideramos de gran acierto configurar como destinatarios de estos derechos que conlleva
el caracter contradictorio de los procedimientos tributarios a aquellos obligados cuya esfera juridica
pueda verse afectada como consecuencia de la decision administrativa. No obstante, creemos que, €
materia tributaria, dificilmente podran identificarse otras posiciones que la de parte. A continuacion,
vamos a proceder a descomponer el citado principio tanto desde el punto de vista de las obligaciones
gue se derivan para la Administracion como de los derechos que asisten al obligado tributario.

En primer lugar, es imprescindible la comunicacién al obligado del inicio de aquellas actua-
ciones que puedan derivar en una resolucién que afecte a su esferaiéitifinaste sentido, debe
subrayarse que la vigencia del principio inquisitivo o de oficialidad en los procedimientos adminis-
trativos no impide una determinada participacion de los ciudadanos en aras de hacer valer sus dere
chos. En mayor medida, esta garantia debe ser reforzada cuando la resolucion pueda afectar direc
tamente a sus intereses, reconsiderando la condicién de la instruccién como una fase administrative
interna268. En la actualidad, y aunque en la nueva LGT no se establece como derecho la necesidad
de ser informado del inicio de un procedimiento, si que podemos constatar como en la regulacion
concreta de la practica totalidad de los procedimientos se dispone la comunicacion al obligado del
inicio de las actuacioné&8’, resaltando como novedad su prevision para el procedimiento de com-
probacion limitada. A efectos de la citada comunicacion, en la nueva LGT —arts. 109 a 112— se han
previsto las especialidades que presentan las notificaciones tributarias respecto al régimen genera
del Derecho administrativo. Asimismo, se han arbitrado diversas medidas dirigidas a reforzar su
efectividad como son la ampliacion de las personas legitimadas para recibirlas o, en el caso de la
notificacién por comparencia, se tendra por notificado al obligado en las sucesivas actuaciones del
procedimiento salvo la liquidacién, que debera ser naotificada.

264 \/id. la enumeracién que realizam@ia DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T-R.: Curso de Derecho..., cit., Vol. Il, pag.

453. Ademas, no cabe olvidar el deber de adoptar «las medidas necesarias para lograr el pleno respeto de los principios
de contradiccion e igualdad de los interesados en el procedimiento» que corresponde al 6rgano administrativo (art. 83.5 de
la LRIAP-PAC) Vid. respecto al orden jurisdiccional las SSTC 178/2001, de 17 de septiembre (FJ 3), 154/2000, de 12 de
junio (FJ 2), 114/2000, de 5 de mayo (FJ 2) y 102/1998, de 18 de mayo (FJ 2).

265 Esta informacién debe incorporar un contenido minimo que faculte al administrado conocer los motivos de la citada
decision y permitirle presentar sus observaciones sobre el caso concr&ogemba, A.: «Profili sistematici del con-
traddittorio nel procedimento tributariobFisco nim. 6, 1994, pag. 1.453).

266 |spac, G.: La procédure administrative cit., pag. 399; WLINE, M.: «Le principe “audi..., cit., pags. 504 y 505.

267 vid. con relacién al principio de tutela judicial efectiva, la STC 56/2001, de 26 de febrero (FJ 2). Con relacién al dere-
cho a ser informado de la acusaciid, la STC 302/2000, de 11 de diciembre (FJ 2) y 188/2000, de 10 de julio (FJ 3).

268 MALARET | GARCIA, E.: «Los principios del procedimiento administrativo..., cit., pags. 325 y 326.

269 \Vjid. respecto a los procedimientos de comprobacién limitada el articulo 137.2 de la LGT, de inspeccién, el articulo 147.2
de la LGT, de apremio 167.1 de la LGT, sancionador 209.1 de la LGT, etc.
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Una vez iniciado el procedimiento correspondiente, debemos destacar los derechos de infor-
macién y asistencia que asisten a los obligados (art. 34.2 de la LGT) y que se configura, a su vez,
como una obligacion para la Administracion recogida en las normas comunes sobre actuaciones y
procedimientos tributarios (arts. 85y 99.1 de la LGT). A este fin se han previsto diversas medidas
entre las que destacan las publicaciones, comunicaciones y actuaciones de informacion, las contes
taciones a consultas escritas, las actuaciones previas de valoracion (informacién y acuerdos) y la
asistencia a los obligados en la realizacion de declaraciones, autoliquidaciones y comunicaciones
tributarias. Empero, y a pesar del esfuerzo legislativo realizado, las escasas consecuencias juridica
gue conllevan esas actuaciones revelan hoy en dia su indefinicién e insuficiencia, razén por la cual
juzgamos necesaria una sensible mejora de su régimen juridico que no ha sido arbitrada con la nuev
LGT 270. A mayor abundamiento y dado que la complejidad de la materia administrativa y tributa-
ria determina que pocos ciudadanos estén en condiciones de afrontar con garantias para sus intert
ses la tramitacion de un expediefAteincluso con la informacidn y asistencia por parte de la
Administracion, la LRIAP-PA€72ha previsto la figura del asesor como asistente elegido por el inte-
resado para asegurar la tutela de su postéfgguedando su actuacion en el procedimiento subor-
dinada a la acreditacion de la representacion otorgada por el administrado. En cambio, en la nueve
LGT no se ha previsto expresamente aunque puede inferirse de la lectura de los preceptos relativo:
a la responsabilidad solidaria por causar o colaborar activamente en la realizacién de una infraccion
tributaria y a la representacion voluntaria. Asi, algunos autores, quizas de forma excesiva, la han
reconducido al derecho a la defensa y asistencia de letrado previsto en el articulo 242d¢é la CE

En suma, resulta obvio que para que el ciudadano ejerza este derecho debe ser advertido de
inicio del procedimiento. Por esta razon, dicha comunicacion debe ser completa e incluir los princi-
pales elementos que se van a tomar en considefdgiéon el fin de permitir que su intervencion

270 Ante esta afirmacion, frente a la sensible mejora que ha supuesto la atribucién de carécter vinculante a todas las con-
testaciones a consultas escritas y la posibildad de su extensién en casos de identidad, cabe criticar la falta de conse
cuencias y garantias para el ciudadano en los supuestos de asistencia en la realizacion de declaraciones y autoliquida
ciones asi como en el caso del borrador de declaracién del IRPF.

271 por esta razon, se considera como un deber ineludible del legislador el establecimiento de un adecuado sistema de infor-
macion y asistencia a los contribuyentéd. ViLLAvERDE GOMEzZ, B.: «Propuestas para una reforma del régimen juri-
dico de las consultas tributariaR®DFHP nam. 261, 2001, pag. 692.

272 E| articulo 85.2, al regular la actuacion de los interesados, establece que «los interesados podran, en todo caso, actua
asistidos de asesor cuando lo consideren conveniente en defensa de sus intereses».

273 GonzALEz PEREZJ. y GonzALEZ NAVARRO, F.: Comentarios a la Ley, cit., Vol. |, pag. 2000vid. los articulos 85 de la
LRJAP-PAC y el 25 del RGIT.

274 Juan Lozano, A.M.: La Inspeccién de Hacienda cit., pags. 192 y s¥id. las SSTC 161/1985, de 29 de noviembre,
47/1987, de 22 de abril, 178/1991, de 19 de septiembre, 162/1993, de 18 de mayo, 175/1994, de 7 de junio, 51/1996, de
26 de marzo, 92/1996, de 27 de mayo y 152/2000, de 12 de junio). Doctrina acorde a la consagrada en la jurispruden-
cia del TEDH, en sus sentencias de 9 de octubre de 1979 (caso Airey) y de 25 de abril de 1983 (cadodtdwHi).
bién la STS de 10 de junio de 1994 (ref. Aranzadi 4657), en la que se sefiala que, el contribuyente puede ser asistido pot
letrado, pero que su ausencia no determina indefension. En este sentido, considera que dicha asistencia Gnicamente €
imprescindible cuando exista detencién. No obstante y como ya veremos, cabe sefialar que la falta de informacion sobre
la posibilidad de asistencia por un asesor en el procedimiento de gestion tributaria francés determina sudnalidad (
epigrafe siguiente relativo al Derecho comparado).

275 |saac sefiala que el caracter contradictorio del procedimiento conlleva al menos el derecho a ser informado sobre los
elementos que van a ser tomados en consideracion por la Administracion en la decisién como medio para poder pre-
sentar las alegaciones que estime oportunas con caracter previo a la resolucién (La procédure administrative..., cit., pags.
402 a 404). Vidasimismo MRiLLO MENDEZ, A.: «El trAmite de audiencia..., cit., pag. 2.
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se produzca en condiciones de igualdad con el actuario. En la nueva LGT [art. 34 m)], se reprodu-
ce el derecho previsto en la LDGC «a ser informado, al inicio de las actuaciones de comprobacion
0 inspeccidn sobre la naturaleza y alcance de las mismas, asi como de sus derechos y obligacione
en el curso de tales actuaciones». En cambio, en el caso de las liquidaciones tributarias (art. 102) s¢
precisa la informacion que obligatoriamente deben contener en todo caso al igual que ocurria en la
antigua LGT, permitiendo al obligado conocer los elementos que han conducido a la citada liquida-

cion a fin de preparar su eventual impugnacion.

A mayor abundamiento, cabe sefialar que la importancia de la instruccion como uno de los
pilares deiter procedimental que conduce a la toma de dec&frequiere instar una temprana
actuacion del principio de contradiccion. Esta medida trata de aumentar las posibilidades de parti-
cipacion, con el fin de asegurar las garantias que un justo procedimiento conlleva. Asi, debe infor-
marse al interesado de todas aquellas actuaciones de instruccién que vayan a practicarse, sin perju
cio de que éste decida o no intervenir. Esta no ha sido la opcion elegida en la nueva LGT (art. 99.6)
al establecerse que para la practica de la prueba en los procedimientos trittasiesra nece-
saria la comunicacion previa de las actuaciones a los interesados, eleccion que consideramos criti-
cable. En este sentido, no consideramos necesaria ni su presencia ni su intervenciéon en todas sin
simplemente que debera brindarsele la facultad de hacerlo, persiguiendo el equilibrio entre las par-
tes y ofreciéndoles las mismas posibilidades de actuacion. Asi, en intima relacion con estos dere-
chos esté el de conocimiento por parte de los obligados del estado de tramitacion de los procedi-
mientos en que sea parte asi como de la identidad de las autoridades y personal al servicio de l¢
Administracion que tramitan los procedimientos en que sea interesado.

Siguiendo en la fase de instruccion, cabe resaltar el nuevo derecho introducido en el articu-
lo 34 a) de la LGT a que las manifestaciones con relevancia tributaria de los obligados se recojan
en las diligencias extendidas en los procedimientos. Esta regulacion expresa pretende acabar con la
manidas acusaciones en que se sefialaba que en las inspecciones la mayoria de las cosas que se de:
de palabra, luego no constaban por escrito. La exigencia de su reflejo se habia reclamado con ante
rioridad aduciendo la vigencia del derecho de alegaciones, razon por la cual debia aparecer en la dili-
gencia como si fuese una alegacion. No obstante y como a continuacion vamos a intentar demostrar
deben diferenciarse las alegaciones de las manifestaciones con independencia de que ambas pued;
tener relevancia a efectos de la posterior resolucion administrativa.

En origen, el derecho de alegaciones fue regulado en el articulo 21 de la LDGC con un dicta-
do préacticamente idéntico al articulo 79.1 de la LRIJAP-PAQNo obstante, en la actualidad Uni-
camente se cita en el articulo 34 1) de la LGT junto al derecho de aportar documentos, dado que éste

276 RicHER, D.: Les droits du contribuahle, cit., pag. 185.

277 En materia de prueba, las principales novedades son la incorporacién de la posibilidad de fijar requisitos formales de
deducibilidad y de que los gastos deducibles y las deducciones practicadas se justifiquen prioritariamente mediante fac-
tura o documento sustitutivo. También se regula expresamente la presuncion de certeza de los datos declarados por los
contribuyentes.

278 pese a la reproduccién practicamente exacta del articulo 79.1 de la LRIAPAZ®RONEGEA destacaba la oportuni-
dad de su prevision en aras de garantizar su aplicacion, eludiendo la manida especialidad de los procedimientos tribu-
tarios («El derecho a presentar..., cit., pags. 553 y 554).
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al regular Unicamente las especialidades de los procedimientos tributarios evita reproducir su con-
tenido. Este derecho es la consecuencia fundamental del derecho a constituirse como parte y a se
oido y se concreta en la formulacion de aquellas alegaciones que considere mas convenientes a |
defensa de su derecho y a proponer las pruebas que estime oportunas. Mediante este instituto s
garantizan las posibilidades de participacion del obligado en los procedimientos tributarios, apor-
tando aquellos datos, documentos o explicaciones que considere necesarios para la adopcion de ur
justa resolucion administrati¢. Atendiendo a la normativa anterior, el contribuyente podia como
mucho hacer constar en las diligencias sus observaciones pero sin que éstas tuviesen necesariame
te efectos vinculantes para el Inspector a la hora de dictar la liquidacién. Por el contrario, con la LGT
se produce un cambio considerable al establecer expresamente la obligacion de que tanto las mani
festaciones con relevancia tributaria sean recogidas en las diligencias como las alegaciones vy los
documentos sean tenidos en cuenta a la hora de redactar la propuesta de ré&olucion

Llegados a este punto, cabe sefialar que las alegaciones se enmarcan dentro de las actuaci
nes de instruccién, dada su finalidad de aportacién y contribucion a la formacién de la decisién del
6rgano competent#8l, Como ya veremos, este derecho asiste al administrado no sélo durante el
desarrollo del procedimiento sino también en el tramite de audiBAdid caracter inquisitivo de
los procedimientos tributarios no debe impedir totalmente la participacion del obligado mediante el
secretismo de las actuaciones administrativas, con el fin de evitar la acentuacion de la disparidad
factica entre las partes de la relacion tributaria. En este sentido, debe permitirsele realizar determi-
nadas aportaciones en garantia de sus intereses y asi evitar que la decision se presente como el res
tado de un mondloge3. De este modo, una aplicacion exagerada del principio inquisitorio a los
procedimientos tributarios podria sacrificar su caracter contradictorio. Sin embargo, esto no impli-
ca que los administrados dispongan de su objeto y ni siquiera de su instruccién, dado que su direc-
cion corresponde principalmente a la Administraé®npero quedando a salvo el derecho de los
interesados de proponer ciertas actuaciéttes

Pasando a analizar el contenido de las alegaciones, cabe sefialar que son aquellos datos apa
tados al procedimiento bien sean de caracter factico bien de caracter juridico. En particular, podran
consistir tanto en la indicacion de una circunstancia dirigida a sostener y defender su pretension comc
en la invocacién de una norma jurid?€a La finalidad perseguida es resaltar en la instruccion del

279 vid. la STS de 24 de enero de 1989 (ref. Aranzadi 434, FJ 4).

280 Esta obligacion se vio reforzada por la redaccién dada al articulo 49.2 del RGIT por la Disposicién Adicional 1.2 del
Real Decreto 1930/1998, de 11 de septiembre y, concretamente, por lo establecido en su letra f). Concretamente, esta:
blecia que «asimismo, se hara constar si el interesado ha presentado o no, al amparo del articulo 21 de la Ley 1/1998
de 26 de febrero, de Derechos y Garantias de los Contribuyentes, alegaciones, y en el caso de que las hubiere efectue
do, deberé realizarse una valoracion de las mismas».

281 EscriBanoLOPEZ F.: «Articulo 21..., cit., pAg. 144,08zALEz NavARRO, F.: Derecho administrativo, cit., pag. 708.

282 BrewerCARIAS, A.R.: Les principes de la procédurg cit., pag. 148

283 vid. las similitudes que se producirian con el proceso de instruccién pewal,A&i , V.: «Contradditorio (principio
de)..., cit., Vol. IX, pag. 728.

284 \/id. las referencias que al principio de oficialidad realimezSMoRreNg, F.: «Principios y &mbito de..., cit., pags. 137 y ss.
Respecto al procedimiento de inspeccidth, PEbrazA BocHoNs J.V.: «La ordenacién temporal de las..., cit., pag. 41.

285 MALARET | GARCiA, E.: «Los principios del procedimiento administrativo..., cit., pags. 322 y 323.

286 GonzaLEz NAARRO, F.: Derecho administrativo, cit., pag. 710. En el mismo sentidiol. EScrIBANOLOPEZ F.: «Articulo
21..., cit., pag. 144.
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procedimiento aquellos aspectos omitidos por el actuario o a los cuales no ha prestado o dirigido su
atencion cuando el interesado considere que son relevantes en la toma de decision. La doctrina distin
gue entre alegaciones de introduccion, de fijacién y conclusivas, en funcién del momento y finalidad
perseguid&8’. El articulo 79 de la LRIJAP-PAC hace referencia fundamentalmente a las alegaciones
de fijacién, tendentes a la consolidacion de aquellos datos que constituyen las cuestiones y suscitan la
dudas a resolver en el procedimiento. De esta forma, deben diferenciarse de las alegaciones conclusi
vas cuya sede se sitla en el trdmite de audiencia anterior a la propuesta de resolucion y que tiender
por tanto, a la critica o valoracion de los datos aportados en la instruccion del proceé#hieato
LRJAP-PAC (art. 79) deja absoluta libertad respecto a su presentacién, pudiendo producirse éstas gra
cias a la invitacion realizada por el funcionario correspondiente o de forma espontanea por el obliga-
do, siempre que sean anteriores al tramite de audiencia. Asi, tienen un caracter facultativo y a diferen-
cia del tramite de audiencia no constituyen una carga para el interesado, siendo posible presentar en ¢
tramite de audiencia aquellas alegaciones no presentadas durante la instruccion del procedimiento.

En este sentido, las alegaciones constituyen declaraciones de ciencia tendentes a la demostra
cion de la veracidad o falsedad de un determinado hecho cuya apreciacion adquiere relevancia res
pecto a la futura resoluci@ff. De esta forma, se materializa en un razonamiento en el que apoyar el
caracter fundado de la tesis propia o la desvirtuacion de la parte contraria, bien mediante la ratifica-
cién o rectificacion de las declaraciones propias, bien mediante la mera aceptacién o negacioén de las
afirmaciones ajenas. En consecuencia, la alegacion constituye un acto voluntario pero diferenciado
de una declaracion de voluntad, aspecto que permite distinguirla tanto de la peticion de iniciacion
como de las pretensiones de las p&&&ambas declaraciones de voluniéd Esta diferenciacion
resulta fundamental para distinguir posteriormente los efectos que tienen las pretensiones y las ale-
gaciones respectivamer#. Asi, mientras que el 6rgano administrativo puede rechazar las preten-
siones de las partes, las alegaciones deberan ser tenidas en cuenta al redactar la correspondiente pi
puesta de resoluci@f3. Este aspecto esta intimamente ligado al genérico deber de motivacion de los
actos administrativos asi como con el deber de congruencia entre las alegaciones y pretensiones d
las partes y la resolucion dicta#®d En definitiva, constituye la expresion ultima del principio de
contradiccién que no afecta Unicamente a la instruccién del procedimiento sino que tiene su postrera
consecuencia en la resolucion, en aras de no desvirtuar las garantias atferiores

287 GonzALEz NAVARRO, F.: Derecho administrativo, cit., pag. 710.

288 |bidem.

289 EscriBanoLOPEZ F.: «Articulo 21..., cit., pag. 144.

290 \/id. las SSTC 253/2000, de 30 de octubre (FJ 2), 1/2001, de 15 de enero y 31/2001, de 12 de febrero (FJ 3) que distin-
guen entre alegaciones y pretensiones. En este sentido, sefiala que las primeras no requieren una respuesta explicita
detallada, siendo suficiente una respuesta genérica. En cambio, considera que la pretensiones requieren una respuest
concreta.

291 GonzALEz PEREZJ. y GonzALEZ NAVARRO, F.: Comentarios a la Ley..., cit., Vol. |, pag. 1846.

292 \/id. la nota 290. Asimismo, la STS de 12 de diciembre de 2001 (ref. Aranzadi 99).

293 vid. tanto el articulo 21 de la LDGC como el 79.1 de la LRJAP-PAC. Asimigithdas SSTS de 20 de julio de 2000
(ref. Aranzadi 6167), y de 12 de diciembre de 2001 (ref. Aranzadi 99). Asi, el TS sefiala que, con respecto a las alega-
ciones, no es necesaria una respuesta explicita a cada una de ellas.

294 EscriBano LOPEZ F.: «Articulo 21..., cit., pag. 146.

295 \jid. las pags. 47 y ss. Asimismo, las SSTC 134/2002, de 3 de junio, 104/2002, de 6 de mayo y 35/2002, de 11 de febre-
ro. Abundando en esta idea, es necesario subrayar la obligacion de valoracion de las alegaciones de los contribuyentes
en las actas de la Inspeccién que establece el articulo 49.2.f) del RGIT.
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La ausencia de un tramite de alegaciones en los procedimientos tributarios determina que éstas
podran ser presentadas en cualquiera de sus fases anteriores al tramite de audiencia o a la propue
ta de resoluciofPb, La funcidn instructora de las alegaciones determina que su presentacion se subor-
dine al limite temporal del citado tramite, dado que supone el Ultimo momento del procedimiento
administrativo en el que resultan admisibles las aportaciones dirigidas a influir sobre el fondo del
asuntc?®’. Esta fase procedimental permite diferenciar las alegaciones del articulo 34 1) de la nueva
LGT del escrito de alegaciones del trdmite de audiéf€iblo obstante, cabe sefialar que la citada
norma no prevé excepciones que permitan la presentacion de alegaciones con posterioridad al tra4
mite de audiencia. Empero, consideramos que supletoriamente puede aplicarse el articulo 79.2 de I
LRJAP-PAC que establece esta posibilidad en los supuestos de «defectos de tramitacion y, en espe
cial, los que supongan paralizacion, infracciéon de los plazos preceptivamente sefialados o la omi-
sion de tramites que pueden ser subsanados antes de la resolucion definitiva del asunto».

En segundo lugar, debe permitirsele el acceso al expediente administrativo, dado que consti-
tuye la base sobre la cual el érgano competente adoptaré la decisién. Este derecho ya recogido en |
LDGC se reproduce en el articulo 34 s) de la nueva LGT que establece el «derecho a obtener copie
a su costa de los documentos que integren el expediente administrativo en el tramite de puesta dt
manifiesto del mismo en los términos previstos en est&%&yzn este sentido, Gnicamente el cono-
cimiento de la argumentacidn del actuario le permitira contestarla, posibilitando la eficacia de sus
alegaciones dirigidas a la tutela de sus intereses. Por tanto, condicion minima de este principio seré
la informacion a las partes no sélo del objeto del procedimiento sino también de la posicién y de los
argumentos de la contraria para poder rebafiffo&€n definitiva, constatamos la importancia y el
caracter de premisa basica que adquiere el derecho a ser informado, en aras de garantizar la efect
vidad de la participacion activa del administrd@loDe esta forma, se erige en un pilar fundamen-
tal de la paridad juridica de las partes asi como en un importante instrumento de transparencia admi-
nistrativa3o2, A mayor abundamiento, su destacado papel en la mejora de las relaciones con los
ciudadanos ha llevado a la doctrina a considerarlo un canon de civismo juridico insuprimible en cual-
guier ordenamiento evolucionado y mode?fio Por estas razones y como ya veremos, el tramite
de audiencia requiere, para dar efectividad a los fines de defensa, la comunicacion y puesta de mani
fiesto de la totalidad del expedied®é Asimismo, se exige que la audiencia se evacue con caracter
previo e inmediato a la toma de la decisién administré®va

296 MarTiNEZ MUROZ, Y. La gestién tributaria..., cit., pag. 114.

297 EscriBaNoLOPEZ F.: «Articulo 21..., cit., pag. 14408zALEZ NAVARRO, F.: «Derecho administrativo...», cit., pag. 708.

298 NavarrO EGEA, M.: «El derecho a presentar..., cit., pag. 554.

299 Este derecho ha sido precisado en el articulo 99 de la nueva LGT que establece que «el obligado que sea parte en una actu
cién o procedimiento tributario podra obtener a su costa copia de los documentos que figuren en el expediente, salvo que
afecten a intereses de terceros o a la intimidad de otras personas o que asi lo disponga la normativa vigente. Las copias s
facilitaran en el tramite de audiencia o, en defecto de éste, en el de alegaciones posterior a la propuesta de resolucion».

300 GiosTra, C.: «Contraddittorio (principio..., cit., pag. 1.

301 BRraIBANT, G.: «Droits vis-a-vis..., cit., pag. 437icRER, D.: Les droits du contribuahle, cit., pag. 192.

302 ARena, G.: «Rights vis-a-vis..., cit., pAg. 504aMARD DESGREES bUL0OU, D.: Droit des relations..., cit., pags. 11y 12.

303 CcapoLuPq, S.: «Contraddittorio e limiti probatori#,Fisco nim. 44, 1993, pag. 10.986.

304 serrANOGUIRADO, E.: «El tramite de audiencia..., cit., pags. 165 y Yblas SSTC 11/1993, de 18 de enero (FJ 2) y
93/1992, de 11 de junio (FJ 2jd. asimismo la STS de 20 de enero de 1987 (ref. Aranzadi 204, Vid.3gspecto a
la puesta de manifiesto de la totalidad del expediente, las SSTS de 13 de octubre de 2000 (ref. Aranzadi 7915) y de 28
de enero de 1985 (ref. Aranzadi 886).

305 MoriLLO MENDEZ, A.: «El trdmite de audiencia..., cit., pags. 2 y 3.
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Pasando a analizar el trdmite de audiencia, cabe sefalar que, una vez asegurado el acceso a
informacion y finalizada la instruccion del procedimiento, debe otorgarse al interesado un plazo sufi-
ciente y razonable para valorarla y plantear objeciones sobre aquellos argumentos de los que dis-
crepay que van a servir de fundamento a la resolucion. Asi, se evidencia la descomposicion del tra-
mite de audiencia en dos fases: la puesta de manifiesto del expediente y el escrito de al¥§aciones
Por este motivo, el plazo debe comprender el tiempo suficiente tanto para examinar el expediente
como para la preparacion de las alegaciéffe€omo ya hemos sefialado, en esta tarea de valora-
cion y de réplica, el administrado puede ser asistido por un asesor de su confianza, dada la comple:
jidad que suele rodear a estas cuestiones.

Realizada esta labor, el ciudadano puede presentar su punto de vista sobre el caso debatido e
el escrito de alegaciones, permitiendo circunscribir con mayor precision las circunstancias que lo
rodean. De esta forma, este derecho a aportar aquellos elementos facticos y juridicos que sustenta
la defensa de su posiciéi#y de ejercer una actividad de proposicion de avance del procedififento
se presenta como consecuencia fundamental del derecho a s&f.diio embargo, y como ya
hemos apuntado, no conviene olvidar que este derecho de alegaciones asiste al administrado no sél
en el tramite de audiencia sino también durante la instruccién del procediPdle B0 suma, el
principio de contradiccion debe considerarse plenamente actuado cuando el ciudadano ve garanti-
zado tanto el acceso a las argumentaciones y conclusiones de la Administracion como la presenta:
cion de las suyas propias.

Previsto con caracter general en el procedimiento administrativo coman por el articulo 84 de
la Ley 30/1992, ha sido finalmente generalizado a la totalidad de la materia tributaria. Sin embargo,
cabe recordar que la referencia en nuestra norma suprema al trdmite de audiencia no conlleva su cor
figuracidbn como principio constituciongl? de obligada observancia para el legislador, quedando
Su previsién a su entera discrecionalidad. Tradicionalmente, se ha considerado como una garantie
esencial del particul&t3pero con un progresivo y notable incremento de la relevancia de su dimen-

306 serrANO GUIRADO, E.: «El tramite de audiencia..., cit., pag. 137.

307 RicHER, D.: Les droits du contribuahle, cit., pag. 202.

308 SSTS de 14 de octubre de 1966 (ref. Aranzadi 4190), de 14 de noviembre de 1967 (ref. Aranzadi 4656), de 29 de abril
de 1970 (ref. Aranzadi 1970) y de 13 de noviembre de 1973 (ref. Aranzadi 4329).

309 CavaLLARI, V.: «Contradditorio (principio del). Diritto processuale penalsiclopedia del Diritto Giuffré Editore,

Milan, 1958, Vol. IX, pag. 730.

310 RicHER, D.: Les droits du contribuahle, cit., pag. 200. De esta forma, en el caso de que nuevas circunstancias vayan a
ser tomadas en consideracion se debe brindar al interesado la posibilidad de rébdtielasentido similar la STC
139/2002, de 3 de junio, que contempla un supuesto de vulneracién parcial del derecho a la tutela judicial, al estimar
una sentencia de apelacion civil una pretension aducida en vista oral del recurso, distinta a la expuesta en el escrito de
interposicidn, sin dar oportunidad de defenderse a la parte que se habia apartado del recurso. Asimismo, en un caso de
adhesion a la apelaciénd. la STC 93/2000, de 10 de abril (FJ 4).

311 BrewerCARIAS, A.R.:Les principes de la procédure cit., pAg. 148. Respecto a su diferenciaciohMoRriLLO MENDEZ,

A.: «El trdmite de audiencia..., cit., pag. 9.

312 En contrayid. ParADA, R.: Régimen juridica, cit., pag. 302.

313 Gamero CasADO, E.: «Omisién del tramite..., cit., pag. 96d. las SSTS de 20 de enero de 1987 (ref. Aranzadi 204),
de 27 de febrero de 1991 (ref. Aranzadi 1706), de 6 de octubre de 1993 (ref. Aranzadi 7444), de 20 de septiembre de
1980 (ref. Aranzadi 3758) y de 3 de mayo de 1980 (ref. Aranzadi 2772).

-50 - ESTUDIOS FINANCIEROS ntim. 260

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| PARTICIPACION DEL CONTRIBUYENTE EN LA APLICACION DEL TRIBUTO | Ifiaki Bilbao Estrada

sion publicad!4 En este sentido, el tramite de audiencia se erige en el instituto que mejor represen-
ta y actla el principiaudi alteram partemrespetando las exigencias de un justo procedimiento y
superando la vision reduccionista que lo configura exclusivamente como una garantia para evitar la
indefensién del administradés. En particular, representa aquel tramite que se efectlia una vez ins-
truido el expediente e inmediatamente antes de que se dicte la propuesta de resolucion, a fin de qu
el interesado, a la vista del mismo, pueda alegar y presentar cuantos documentos y justificaciones
considere oportunos. De esta forma, sirve para imponerle a la Administracién la obligacién de dic-
tar una resolucion expresa sobre las cuestiones planteadas por el particular en el procédimiento
Por ultimo, su evacuacién constituye un parametro esencial para el posterior control jurisdiccional
de la correccién tanto de la resolucién como del procedimiento que la G#igin6

En el ambito tributario, ha supuesto un notable refuerzo de las garantias de los obligados asi
como una configuracion mas acorde con la del resto del Derecho publico e, incluso, de otros orde-
namientos. La exaltacion de esta dimensidn garantista ha conllevado que tanto el principio de con-
tradiccion como el tramite de audiencia hayan sido excesivamente relacionados con el derecho a le
tutela judicial efectiv&!8, De esta forma, su omisién ha sido considerada como causante de inde-
fension en el administrado y, consecuentemente, como un supuesto de vulneracion del articulo 24
de la CE. Esta visién reduccionista ha enfatizado la vertiente garantista a favor del ciudadano, aten-
diendo Unicamente a la intima relaciéon de ambos institutos con los derechos de defensa y omitien-
do cualquier referencia al interés publico en la celebracion de dicho tB&nBa embargo, no
debe olvidarse la dimension publica y la garantia que dicha configuracion contradictoria supone para
la consecucion de un procedimiento justo y, concretamente, de una tributacion acorde con los prin-
cipios de Justicia tributaria.

Estos factores determinan que su cumplimiento se erija en un imperativo de legalidad, cuya
observancia compete al 6rgano administrativo correspondiente. De esta forma, la vulneracion del
principio de contradiccién Unicamente se producira cuando su inobservancia conlleve una decision
en la que no se haya garantizado un procedimiento justo. Por tanto, no todo incumplimiento de
dicho principio determinara una vulneracion de las garantias materiales del particular. A mayor
abundamiento, conviene recordar que no constituye un derecho absoluto, dado que, en ocasiones
debe ceder ante otros principios como puede ser el de economia pRScBsalkesta razon, la pro-

314 E| TS, aun reconociendo esta importancia, rechaza su visién excesivamente formalista para subordinar la declaracién
de nulidad a la existencia de indefensiid. las SSTS de 10 de octubre de 1991 (ref. Aranzadi 7852), de 7 de julio de
1982 (ref. Aranzadi 5336), de 30 de marzo de 1981 (ref. Aranzadi 1428), de 21 de octubre de 1980 (ref. Aranzadi 3927)
y de 19 de diciembre de 1975 (ref. Aranzadi 5067).

315 Resaltando la vertiente garantistial, EScriBANO LOPEZ, F.: «Articulo 22..., cit., pag. 147.

316 vid. el articulo 49.2 f) del RGIT.

317 Gamero CasADO, E.: «Omision del tramite..., cit., pag. 104.

318 MarTiNEZ MUROZ, Y.: La gestién tributaria..., cit., pag. 115.

319 vid. la critica a esta concepcion reduccionista d@®bsa, S.: «Caratteri e funzioni..., cit., pag. 49.

320 MaRTINEZ MUNOZ, Y.: La gestién tributaria.., cit., paAg. 115Vid. entre otras las SSTS de 23 de mayo de 2000
(ref. Aranzadi 5489), de 30 de abril de 1999 (ref. Aranzadi 5196, FJ 2), de 28 de junio de 1996 (ref. Aranzadi 5338,
FJ 4), de 22 de mayo de 1993 (ref. Aranzadi 4880), de 12 de junio de 1991 (ref. Aranzadi 4966), de 22 de diciembre
de 1982 (ref. Aranzadi 8082) y de 6 de diciembre de 1979 (ref. Aranzadi 4715, FJ 1). La STS de 4 de febrero de 1986
(ref. Aranzadi 1225, FJ 1) pone en relacion el principio de economia procesal con el de conservacion de los actos admi-
nistrativos en materia de omisién del tramite de audiencia sin incidencia en la posterior resolucién.
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pia LRJAP-PAC establece limitaciones al mismo, al exceptuar su actuacion en el supuesto de que
no se tomen en consideracién mas que las alegaciones y pruebas aducidas por el iferesado
Ademas, la LGT prevé como especialidad en su articulo 99.8 la posibilidad de que en «los proce-
dimientos tributarios se podra prescindir del tramite de audiencia previo a la propuesta de resolu-
cién cuando se suscriban actas con acuerdo o cuando en las normas reguladoras del procedimier
to esté previsto un tramite de alegaciones posterior a dicha propuesta. En este ultimo caso, el
expediente se pondra de manifiesto en el tramite de alegaciones». En este caso, la falta de evacue
cion se justificaria en que ésta se produciria en una fase posterior. Asimismo, cabe sefialar que le
omisién del tramite de audiencia por causas imputables al administrado tampoco conlleva ningan
vicio del procedimient822,

La importancia que reviste el tramite de audiencia para el cumplimiento del principio de
contradiccion y el respeto de las exigencias de un justo procedimiento determinan su configura-
cion como potestad reglada para la Administracion y como carga para el interesado. Desde el
punto de vista del 6rgano administrativo y sin perjuicio de que le corresponda valorarla, su eva-
cuacioén no se deja a su apreciacion discrecional, sino que debe efectuarse en todos aquellos
supuestos en que su omisién pueda generar indefension o en que permita ajustar en mayor medi
da la resolucion al ordenamieri®#$. De esta forma, su cumplimiento se convierte en la gran
mayoria de los casos en una exigencia de lega¥fdafitendiendo a la posicién del interesado,
ya veremos que el citado tramite se erige en una de esas facultades cuya otra faz no es la obli
gacion sino la carga, debiendo soportar las consecuencias negativas de su falta de3&jercicio
El administrado es libre de examinar el expediente puesto de manifiesto y, en su caso, de reali-
zar alegaciones; sin embargo, en caso negativo no podra alegar en futuras instancias adminis-
trativas o judiciales indefensi®®6. Ahora bien y como ya veremos, la imposibilidad de invocar
argumentos no aportados en la audiencia resulta mas controvertida por su mas que probable fric-
cidn con el principio de tutela judicial efectiva.

321 vid. el articulo 84.4 de la LRIAP-PAC (antiguo 91.3 de la LW&).respecto a su aplicacion las SSTS de 17 de febrero de
2000 (ref. Aranzadi 77, FJ 2), de 12 de enero de 1995 (ref. Aranzadi 485, FJ 1), de 6 de mayo de 1994 (ref. Aranzadi 4364,
FJ 2), de 14 de diciembre de 1993 (ref. Aranzadi 9514; FJ 2 y 3), de 11 de noviembre de 1993 (ref. Aranzadi 8856, FJ 11),
de 11 de octubre de 1993 (ref. Aranzadi 7233, FJ 1), de 30 de diciembre de 1992 (ref. Aranzadi 10531, FJ 1), de 12 de junio
de 1991 (ref. Aranzadi 4966, FJ 2) y de 23 de abril de 1984 (ref. Aranzadi 2871, FJ 1). El articulo 22.2 de la LDGC previa
la posibilidad de prescindir de este tramite cuando «se trate de rectificar errores aritméticos deducidos de los hechos y docu-
mentos presentados por el contribuyente, asi como en los supuestos de liquidacion de los recargos de los articulos 61.3 y
127 de la LGT». Algunos autores han sefialado que el fundamento de este precepto reside en que, para la toma de dichi
decision, no se han tomado en consideracion otras alegaciones y pruebas que las aportadas por el interesado.

322 |saac, G.: La procédure administrative cit., pag. 405; ERRANO GUIRADO, E.: «El tramite de audiencia..., cit., pag.
178. En este sentido, la propia LRJAP-PAC, en su articulo 84.3, ha previsto la posibilidad de que el administrado renun-
cie por escrito a la celebracion del tramite de audienaalé critica realizada por @izALez PEREZ J. y GONZALEZ
NAvARRO, F.: Comentarios a la Ley, cit., Vol. |, pags. 1.991 y 1.992)id. MoriLLO MENDEZ, A.: «El trdmite de audien-
cia..., cit., pags. 12 y 13. Asimismo, la STC 82/1999, de 10 de mayo. En la jurisprudenciavitelld Sentencia de 6
de abril de 1995 (ref. Aranzadi 3004, FJ 2).

323 GonzALez PERez J. y GoNzALEZ NAVARRO, F.: Comentarios a la Ley..., cit., Vol. |, pag. 1.983.

324 NavarrO EGEA, M.: «El derecho a presentar..., cit., pag. 558.

325 GonzALEz NAvARRO, F.: Derecho administrativo, cit., pag. 716.

326 GonzALEz PEREZ J. y GoNzALEZ NAVARRO, F.: Comentarios a la Ley..., cit., Vol. |, pag. 1.984.
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La evacuacién del tramite de audiencia puede descomponerse en tres fases nitidamente dife-
renciadas: acuerdo ordenando la manifestacién del expediente y notificacién del mismo al interesa-
do, manifestacion y examen del expediente por el interesado y escrito de alegéaci@messte
sentido, la LDGC adolecia de una cierta imprecisién normativa respecto de la LRJAP-PAC que se
erige en su texto de refereng? Concretamente, podemos constatar la omision de la fijacion de un
plazo para su ejercicio asi como tampoco prevé expresamente la puesta de manifiesto del expedien
te ni la posibilidad de que los interesados manifiesten su voluntad de renunciar a su derecho de ale
gaciones$2d, Estos vacios no comportan grandes problemas, dado que pueden ser solucionados per:
fectamente remitiéndonos a las disposiciones reguladoras del procedimiento administrativo comun.
En la actualidad, este olvido ha sido subsanado al preverse expresamente en el articulo 99.8 de |
nueva LGT fijando el mismo plazo que en el procedimiento administrativo.

En primer lugar, ha de recaer acuerdo expreso de evacuar el tramite de audiencia, en el que
constara el plazo otorgado al interesado para consultar el expediente y formular las alegaciones que
estime convenientes a su derecho. Respecto al plazo, consideramos que el mismo debe ser razon
ble en orden a que existan posibilidades efectivas para su ejercicio y que variara entre 10 y 15 dias
a criterio del érgano administrativé®. Asimismo, se indicara el lugar donde el interesado pueda
examinar el expedien8?, sefialando las horas durante las cuales puede tenerse acceso al mismo.
Posteriormente, el acuerdo debera ser notificado a los interesados a fin de que obtengan comunica
cioén del mismo y de los datos necesarios para su ejercicio: plazo, lugar, etc. De esta forma, en el
expediente debera incorporarse la citada comunicacion y, en caso de imposibilidad, las causas de I
misma332 con el fin de evitar las consecuencias de una tramitacion defectuosa.

En segundo lugar, se realizara la puesta de manifiesto del expediente permitiendo al interesa-
do adquirir un completo conocimiento del estado de la cuestion. El trdmite de audiencia exige, para
dar efectividad a los fines de defensa del administrado, la comunicacion y puesta de manifiesto de
la totalidad del expedient83. Por una parte, se debe consentir el acceso a todos aquellos documentos
y actuaciones sobre los que la Administracién tiene intencién de fundamentar su decision. De esta
forma, se permite que cada una de las partes conozca no sélo el objeto del procedimiento sino tam
bién la posicion y los argumentos de la otra parte para poder rel3atirerapero, cabe sefalar que

327 GonzALEz NavaRRO, F.: Derecho administrativo, cit., pag. 718.

328 FERNANDEZ JUNQUERA, M.: «Derechos generales de..., cit., pag. 100.

329 Vid. MoRILLO MENDEZ, A.: «El tramite de audiencia..., cit., pags. 13y 14.

330 DeLGADO GARciA, A.M.: «El tramite de audiencia..., cit., pag. 48RFANDEZ JUNQUERA, M.: «Derechos generales de...,
cit., p4g. 100. Esta es la tonica general que dominaba en los supuestos de tramite de audiencia previstos con anteriori-
dad a su generalizacion. Concretamente, el RGIT y el RIS preveian un plazo de quince dias, el RIVAun plazo de 10 dias
y la LGT en el supuesto de las liquidaciones provisionales de oficio un plazo de entre 10 y 15 dias. En cambio, respec-
to al trAmite de derivacion de responsabilidad y la imposicion de sanciones la LGT no establecia plazo.

331 GonzALEz PEREZ J. y GonzALEZ NAvARRO, F. sefialan que la vista del expediente tendra lugar en la oficina o depen-
dencia del érgano ante el que se tran@enientarios a la Ley..., cit., Vol. |, pag. 1.989).

332 GonzALEz NavaRRO, F.: Derecho administrativo, cit., pag. 718.

333 serrANO GUIRADO, E.: «El tramite de audiencia..., cit., pags. 165 y V&b.las SSTS de 13 de octubre de 2000 (ref.
Aranzadi 7915), de 20 de enero de 1987 (ref. Aranzadi 204, FJ 3) y de 28 de enero de 1985 (ref. Aranzadi 886).

334 GiosTra, C.: «Contraddittorio (principio del)..., cit., pag. 1.
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puede limitarse el acceso a determinados aspectos —nunca a su totalidad— del expediente cuand
razones de interés publico asi lo exij@n Por otra parte, el cumplimiento del fundamento y fin de

este instituto determina que su actuacion deba realizarse en el lapso temporal idéneo para asegure
tanto el derecho de defensa como el acierto de la decision. En la practica, el primer aspecto sefiala
do ha sido el que mayor relevancia jurisprudencial y doctrinal ha adquirido. Asi, se ha sefialado que
este momento debera coincidir con el de una completa informacion de Administracién y adminis-
trado respecto a la presentacion de alegaciones y a la toma de dé€isisintanto doctrina como
jurisprudencia lo han ubicado justo después de la finalizacién de la instruccion del expediente y antes
de la propuesta de liquidacién para que el interesado pueda acceder a todos los documentos y actu:
ciones sobre los que el 6rgano competente basara su dégisin embargo y en el caso de que

se incorporen ulteriores elementos al expediente, debera darsele de nuevo traslado al contribuyente
para que pueda realizar alegaciones complemeniatias

En tercer lugar, el trdmite de audiencia finaliza mediante la eventual presentacion del escrito
de alegaciones por parte del interesado. En este documento, el administrado expone sus observe
ciones y, en caso de desacuerdo, intentard rebatir las conclusiones que se derivan de la instrucciér
Una vez presentado el escrito de alegaciones, el 6rgano administrativo debera tomar en considera
cion el planteamiento expuesto tanto en las alegaciones efectuadas durante la instruccion del proce
dimiento como en el escrito de alegaciones. Las consecuencias de la omisién del tramite de audien-
cia seran estudiadas en el epigrafe siguiente al analizar las relaciones del principio de contradiccion
y del derecho a la tutela judicial efectiva. En definitiva, debemos sefialar que el derecho de alega-
ciones y el tramite de audiencia, aunque estan dirigidos a poner de manifiesto la juridicidad de su
posicién y la racionalidad de su tutela, cumplen una funcion di#&rs2oncretamente, el tramite
de audiencia no se limita a asegurar la formulacién de alegaciones, sino que posibilita al interesado
el conocimiento de la totalidad del expediettfey permite «una defensa eficaz y completa de sus
intereses sobre la base de lo actuado en el procedimiéhto»

Consecuentemente y desde el punto de vista del administrado, su participacién en el procedi-
miento se conforma como carga, pero nunca como oblig¥éidtsta configuracion constituye una
muestra de su dimensién publica desligada del derecho de defensa, dada la imposibilidad de apor-
tar posteriormente dichas consideraciones al procedinfi&htél ordenamiento parece establecer

335 Entre los datos o documentos excluidos, cabe resaltar aquellos relativos a al secreto material o industrial, cuya inciden-
cia en materia tributaria sera estudiada posteriorméiates! articulo 84.1 de la LRJAP-PAC.

336 SerrANO GUIRADO, E.: «El tramite de audiencia..., cit., pag. 162.

337 EscriBaNoLoPEZ, F.: «Articulo 22..., cit., pag. 147aio Loras, A.: «Disposiciones generales sobre los procedimientos
administrativos» en la obra colectilza nueva Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comyifiecnos, Madrid, 1993, pag. 2454#&ia DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T-R.:
Curso de Derecho..., cit., Vol. ll, pag. 492.

338 \/id. la STS de 30 de abril de 1999 (ref. Aranzadi 5196, FJ 2).

339 vVid. MoRILLO MENDEZ, A.: «El tramite de audiencia..., cit., pag. 9.

340 sAncHEZ MORON, M.: La participacion del ciudadano, cit., pag. 195.

341 Garcia DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T-R.: Curso de Derecho..., cit., Vol. Il, pag. 491.

342 Navarro EGEA, M.: «La audiencia del contribuyente..., cit., pag. 715.

343 GaMmERO CasADO, E.: «Omision del tramite..., cit., pag. 104.
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una sancién impropia, destinada a eliminar los obstaculos a una eficaz accion admiristriativa

suma, el legislador concibe el caracter contradictorio del procedimiento como algo mas que un canon
juridico, requiriendo de ambas partes un comportamiento de lealtad y de veracidad. En consecuen-
cia, se exige al interesado que aporte, desde el primer momento, todos aquellos elementos probatc
rios que puedan coadyuvar a una justa decision, previendo, en caso contrario, graves limitaciones
en la ulterior fase de revisi@#h. Concretamente, el articulo 112.2 de la LRJAP-PAC establece que
«no se tendran en cuenta en la resolucién de los recursos, hechos, documentos o alegaciones d
recurrente, cuando habiendo podido aportarlos en el trdmite de alegaciones no lo haya hecho».

En coherencia y una vez actuada la participacién del interesado, sera necesario que la misme
vincule en cierta medida al 6rgano competente a la hora de dictar la resolucion. Como vemos, el
principio de contradiccion también adquiere una especial relevancia en la fase de decision sin per-
juicio de que en ésta no intervenga activamente el interd$afsta reflexion responderia a la exi-
gencia de que las argumentaciones de este Ultimo sean valoradas por la Administracion con plene
imparcialidad. Asi, se ha subrayado la necesidad de congruencia del principio estudiado, sefialandc
gue la posibilidad paritaria de participacién debe reflejarse también en la elaboracion de la resolu-
cion correspondient®’. En consecuencia, al emitir su decision el érgano administrativo no podra
omitir el didlogo iniciado entre las partes, siendo necesario responder a los argumentos pléhteados
Obviamente, esto no implica una decision favorable al ciudadano sino simplemente el derecho a una
resolucion sobre el fondo, bajo pena de nulidad por falta de congréfnEimsuma, cobra una inu-
sitada relevancia la correspondiente motivacion de la decision bien aceptando bien rechazando er
todo o en parte la argumentacion del intere§a&tlba nueva LGT establece al regular la obligacion

344 FepELE, A.: «L'accertamento tributario..., cit., pag. 28.

345 capoLuPq, S.: «Contraddittorio e limiti..., cit., pag. 10.987.

346 RicHER, D.: Les droits du contribuahle, cit., pag. 187.

347 Articulo 85 de la LRJAP-PAC, de 26 de noviembre de 1982.también Ecrisano LoPEZ F.: «Articulo 21..., cit.,
péag. 146. Vidasimismo las SSTC 15/1999, de 22 de febrero y 5/2001, de 15 de enero.

348 BenvenuTTl, F.: «Contradditorio (principio del). Diritto Processuale Amministrati#igiclopedia del Diritto Giuffré
Editore, Milan, 1958, Vol. IX, pag. 739;&¥ER, D.: Les droits du contribuahle, cit., pag. 235vid. MORILLO MENDEZ,
A.: «El tramite de audiencia..., cit., pags. 6 y 7, y la distincién entre alegaciones y pretensiones. Agithlas:\8§ STC
56/1996, de 15 de abril de 1996, 58/1996, de 15 de abril de 1996, 67/2000, de 13 de marzo, 27/2002, de 11 de febrero,
104/2002, de 6 de mayo y 134/2002, de 3 de junio. Respecto a la incongruencia omissit@mtio vid. las SSTC
35/2002, de 11 de febrero (FJ 2), 155/2001, de 2 de julio (FJ 3), 108/2001, de 23 de abril (FJ 5) y 92/2001, de 2 de abril
(FJ 2) y 309/2000, de 18 de diciembre (FJ 2). Respecto a la incongrextngigetita vidlas SSTC 86/2000, de 27
marzo (FJ 4), 215/1999, de 29 de noviembre (FJ 3), 220/1997, de 4 de diciembre (FJ 4), 98/1996, de 10 de junio (FJ 2),
191/1995, de 18 de diciembre (FJ 3) y 14/1984, de 3 de febrero (FJ 2).

349 Garcia DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T-R.:Curso de Derecha, cit., Vol. Il, pag. 483Vid.la STC 134/2002, de 3 de
junio. En la jurisprudencia del T®id. la sentencia de 4 de febrero de 1999 (ref. Aranzadi 1382, FJ 4).

350 Garcia DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T-R.:Curso de Derecho..., cit., Vol. II, pag. 455. Asimismo, en el caso de que la
Administracion pretenda pronunciarse sobre cuestiones conexas no comunicadas a los administrados, debera informar
a éstos de nuevo (art. 89.1 LRIAP-PAGY. la STS de 12 de mayo de 1986 (ref. Aranzadi 2909). En la jurisprudencia
constitucionalyid.la STC 139/2002, de 3 de junio, que declara la vulneracion parcial del derecho a la tutela judicial sin
indefension por una sentencia de apelacion civil que estima una pretension aducida en la vista oral del recurso distinta
a la expuesta en el escrito de interposicion, sin dar oportunidad de defenderse a la parte que se habia apartado del recu
s0.Vid. asimismo la STC 227/2000, de 2 de octubre que declara la vulneracion del derecho a la tutela judicial efectiva
por incongruencia al alterar de oficio el Tribunal el objeto del debate pradesakimismo las SSTC 213/2000, de 18
de septiembre, 212/2000, de 18 de septiembre, 210/2000, de 18 de septiembre y 86/2000, de 27 de marzo. En esta Ulti
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de resolver (art. 103.3) la necesidad de que «los actos de liquidacion, los de comprobacién de valor,
los que impongan una obligacién, los que denieguen un beneficio fiscal o la suspension de la eje-
cucion de actos de aplicacion de los tributos, asi como cuantos otros se dispongan en la normative
vigente, seran motivados con referencia sucinta a los hechos y fundamentos de derecho».

Por consiguiente, la motivacién se erige en un riguroso requisito formal del acto administra-
tivo que refleja los argumentos que sirven de fundamento a la de€isi@oncretamente, consti-
tuye la expresion racional del juicio emitido, cuyo incumplimiento determina un vicio de nulidad o
una mera irregularidad no invalidante, en funcién del grado o intensidad de indefensién que pro-
duzca en el administrad®2 Empero, la doctrina ha destacado como su incumplimiento no com-
porta Unicamente la vulneracion de un requisito formal que puede causar indefension sino que, va
mas alla, erigiéndose a su vez en garantia del interés g&fetdlundando esta idea, el TS se ha
encargado de resaltar otras funciones tanto o mas importantes que la anterior: elemento de persuz
sion del destinatario, que aporta mayor certeza a la voluntad administrativa asi como un medio indis-
pensable para el posterior control jurisdiccictialAdemas, ha sefialado su funcién esencial en el
ejercicio de la impugnacién al brindar al ciudadano la posibilidad de conocer las bases en que se
funda la decision para permitir su contestaéf®nA mayor abundamiento, la lectura del expedien-
te debe consentir justificar la decisién tomada en virtud de la ponderacién de los diversos intereses

ma, la parte recurrente alega indefension, dado que, a su juicio, la sentencia recurrida se pronuncia sobre un aspecto qut
no habia sido esgrimido, causandole la indefensién proscrita por el articulo 24.1 de la CE. Asimismo, el Tribunal Europeo
de Derechos Humanos ha declarado que la incorporacion al proceso de declaraciones que han tenido lugar en fase de
instruccion no lesiona en todo caso los derechos reconocidos en los parrafos 3 d) y 1 del articulo 6 del CEDH, siempre
gue exista una causa legitima que impida la declaracién en el juicio oral, y que se hayan respetado los derechos de defen
sa del acusadwi@l. las SSTEDH de 20 de noviembre de 1989, caso Kostovski, § 41; 15 de junio de 1992, caso Lidi,
8§ 47; 23 de abril de 1997, caso Van Mechelen y otros, § 51). Asi, ha declarado recientemente, (STEDH de 27 de febre-
ro de 2001, caso Luca, § 40), que «los derechos de defensa se restringen de forma incompatible con las garantias de
articulo 6 cuando una condena se funda exclusivamente o de forma determinante en declaraciones hechas por una per
sona que el acusado no ha podido interrogar o hacer interrogar ni en la fase de instruccién ni durante el plenario».

351 EscrianoLOPEZ F.: «Articulo 21..., cit., pag. 146id. las SSTC 35/2002, de 11 de febrero (FJ 3) y 209/1993, de 28 de
junio (FJ 1). Vidtambién la STC 261/2000, de 30 de octubre (FJ 5) que sefiala que la «incoherencia o quiebra del dis-
curso ldgico, contraida a la manifiesta discordancia entre el presupuesto argumental de la Sentencia recurrida y el resul-
tado por ésta alcanzado, y que, en Ultima instancia, se traduce en la carencia o insuficiencia de la motivacion exigible»,
o0 en la falta de motivacion necesaria para expresar los criterios juridicos esenciales fundamentadores de la decision».
Vid. las SSTS de 20 de febrero de 1987 (ref. Aranzadi 3296) y de 28 de febrero de 2000 (ref. Aranzadi 2162, FJ 1).

352 Escrieano LOPEZ F.: «Articulo 21..., cit., pag. 14¥id. asimismo el FJ 2 de la STS de 20 de febrero de 1987 (ref.

Aranzadi 3296) y de 2 de octubre de 1986 (ref. Aranzadi 5376).

El TC ha sefialado que la exigencia de motivacién determina «en primer lugar, que la resolucion ha de exteriorizar los

elementos y razones de juicio que fundamentan la decigidnbas SSTC 122/1991, de 3 de junio (FJ 2), 5/1995, de

10 de enero (FJ 3) y 58/1997, de 18 de marzo (FJ 2). En segundo lugar, se exige que «el fundamento de la decision ha

de constituir la aplicacion no arbitraria, ni manifiestamente irrazonable, ni fruto de un error patente, de la legalidad».

Vid.las SSTC 23/1987, de 23 de febrero (FJ 3); 112/1996, de 24 de junio (FJ 2), 119/1998, de 4 de junio (FJ 2) y 25/2000,

de 31 de enero (FJ 3).

354 vid. las SSTS de 9 de febrero de 1987 (ref. Aranzadi 2916), de 20 de febrero de 1987 (ref. Aranzadi 3296) y de 5 de
diciembre de 1990 (ref. Aranzadi 9732). En la jurisprudencia deliidas SSTC 35/2002, de 11 de febrero (FJ 3),
6/2002, de 14 de enero (FJ 3), 139/2000, de 29 de mayo (FJ 4) y 209/1993, de 28 de junio (FJ 1). En leidloctrina,
RICHER, D.: Les droits du contribuable.cit., pag. 237.

355 Vid.las SSTS de 13 de febrero de 1992 (ref. Aranzadi 2929) y de 30 de junio de 1982 (ref. Aranzadi 4861). En materia
de liquidacion y respecto a la falta de motivaciad,la STS de 7 de febrero de 2000 (ref. Aranzadi 1590, FJ 3).

353
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en juego para descartar la existencia de arbitrari®dador ende, permitira el control Gltimo por
parte del juez que, mediante la revision del expediente y, por tanto, de la reconstrudeibprdel
cedimental, apreciara los fundamentos concretos de la de®sigrpor tanto, su adecuacion al
ordenamient@ss,

En definitiva, estos elementos representan la garantia minima para que el interesado pueda
participar en el procedimiento y, en consecuencia, tenga la posibilidad de influir en la formacion de
la decisiérds®, En este sentido, el respeto de estos derechos depende practica y exclusivamente de
su cumplimiento por parte de la Administracif) siendo cuestidn distinta la negativa o falta de
diligencia a la hora de ejercerlos por parte del intere¥adasi, su limitacion u omisién supone
una clara merma del principio de contradiccidn, imposibilitando incluso la existencia de un «verda-
dero procedimiento en sentido juridic¥3 Por estas razones, su efectiva instauracion no depende
exclusivamente de su prevision normativa sino también de un cambio de mentalidad y de actuacion
por parte de los 6rganos administrati#és Abundando en esta idea, adquiere gran importancia la
concepcion que mantengan estos Ultimos respecto a su relacion con los ciudadanos. En fin y comc
conclusién, constatamos su mayor respeto en aquellos ordenamientos preocupados por mejorar su
tratos con los administrados y que tienden a concebir la Administracién como prestadora de servi-
cios y a los primeros como usuar#$ En suma, frente a una visiéon de la funcion administrativa
como poder, debemos pasar a considerarla como una funcidn caracterizada por la prestacion de se
vicios a los ciudadan®§® mediante el ejercicio del poder publico.

Esta tendencia pasa por reconocer el derecho a la informacion y a la participacion como ins-
trumentos en manos de los ciudadanos para controlar y reconducir el ejercicio de dicB€f.poder
Sin embargo, no conviene olvidar que la mayor garantia frente a la Administracion puablica ha sido

356 vid. en la jurisprudencia constitucional, las SSTC 155/2001, de 2 de julio (FJ 5), 47/2001, de 15 de febrero (FJ 11),
37/2001, de 12 de febrero (FJ 5), 214/1999, de 29 de noviembre (FJ 5) y 204/1999, de 29 de noviembre (FJ 4). En la
jurisprudencia del TSjid. la sentencia de 28 de febrero de 2000 (ref. Aranzadi 2162, FJ 1) y de 25 de febrero de 1987
(ref. Aranzadi 3374, FJ 5).

357 Tal y como afirma ErRraNO GUIRADO, «la jurisdiccion revisora es siempre competente para conocer del procedimiento
por su evidente significacion de orden publico y porque es necesario determinar si las resoluciones administrativas reu-
nen los requisitos que les otorgue plena autoridad y eficacia juridica» («El tramite de audiencia..., cit., pag. 130).

358 Vid. la STC 221/2001, de 31 de octubre (FJ 6).

359 En el procedimiento jurisdiccionalid. ComoaLio, L.P.: «Contraddittorio (principio del)..., cit., pag. 13.

360 AReNA, G.: «Rights vis-a-vis..., cit., pag. 496.

361 vid. MoRILLO MENDEZ, A.: «El tramite de audiencia..., cit., pags. 12 y 13. Asimismo, la STC 82/1999, de 10 de mayo y
la STS de 10 de junio de 1991 (ref. Aranzadi 5112, FJ 3).

362 Garcia DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T-R.: Curso de Derecha, cit., Vol. II, pag. 454Vid. asimismo @MoGLIO que
habla de condicién general de legitimidad del procedimiento [«Contraddittorio (principio del)..., cit., pag. 12].

363 AReNA, G.: «Rights vis-a-vis..., cit., pag. 495.

364 | aviGNE, P.: «Le contribuable comme usager..., cit., pags. 77 y/8s.AdD DesGREES bulou distingue entre admi-
nistrado y usuario sefialando que el primero es aquel que se haya sometido a una autoridad administrativa mientras que
el segundo seria aquella persona que utiliza un servicio piblimibdes relations., cit., pags. 23 y ss.)oRT MESTRES
es partidario de la aplicacion de esta concepcion respecto del contribuyente no defraudador ("Acerca de la pretendida...,
cit., pags. 533y ss.).

365 LaviGNE, P.: «Le contribuable comme usager..., cit., pags. 77 y ss..AdD DesGREES pulLoU, D.: Droit des rela-
tions..., cit., pags. 10, 23y ss.

366 AReNa, G.: «Rights vis-a-vis..., cit., pag. 495.
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y ser& siempre el control judicial de su actuacién, es decir, un control posterior y externo. Empero,
la saturacion actual de la jurisdiccién contencioso-administrativa determina una lentitud que difi-
cilmente puede responder a la idea de Justicia. Ante estos condicionantes y sin pretender restar ui
apice de importancia al citado control, éste no puede constituir la Unica garantia en manos de los ciu-
dadanos frente a la Administracion. Por esta razon, propugnamos establecer un sistema comple-
mentario que coadyuve a reducir la conflictividad y descongestionar la via jurisdiccional.

De esta forma, una solucidn puede ser el establecimiento de un sistema de control en el sena
del procedimiento, con el fin de evitar que vulneraciones de determinados derechos Unicamente pue-
dan ser reparadas con posterioridad a la deci§id@oncretamente, este control intepidefec-
tuado por el propio administrado se articula mediante el reconocimiento del derecho a participar en
el mismo y, especialmente, mediante los derechos a ser oido y a ser informado. Sin embargo, cabe
sefialar que los mismos no tienen caracter absoluto y que, en ocasiones, pueden ceder ante otros val
res considerados, en el caso concreto, superiores: eficacia administrativa, economig{jretesal
Por consiguiente y como ya estudiaremos, la ausencia de actuacion del principio de contradiccion
en el procedimiento no conllevard, necesariamente, la nulidad de la resolucién adoptada en el
mismo370. En resumen, podemos comprobar su doble finalidad de garantia del administrado y, a su
vez, del interés general al permitir actuaciones mas ajustadas al orden&fhiento

VI. EL PRINCIPIO DE CONTRADICCION Y EL DERECHO A LA TUTELA JUDICIAL
EFECTIVA

Como hemos avanzado, el principiadi alteram partertiene su origen en las maxintamo
damnari inaudita partey audiatur et altera parson vigencia en los ambitos sancionadores funda-
mentalmenteEn origen, fue concebido como un principio dimanante del Derecho rgégahti-
mamente relacionado con los derechos de def¥&hga un justo proceso. Posteriormente, su ambi-

367 |bidem(pag. 501).

368 CHEVALLIER, J.: «La participation dans I'Administration..., cit., pag. 1E&HBIB, H.: «Principe du contradictoire..., cit.,
pag. 470. En materia tributanag. Bouvier, M. y EscLassan M-C.: L'administration fiscale, cit., pag. 100; @NsoLAZIO,

M.L.: «Principio del contraddittorio..., cit., pag. 345.

369 HiLr, M., QesLA, G. y RcHE, E.: «Rights vis-a-vis..., cit., pag. 47 ER&ANO GUIRADO, E.: «El tramite de audiencia...,
cit., pags. 185y 186.

370 vid. entre otras la STS de 28 de junio de 1996 (ref. Aranzadi 5338, FJ 4). En camrapNVENDEZ, A.: «El tramite
de audiencia..., cit., pag. 2.

371 Vid. WALINE, M.: «Le principe “audi..., cit., pAg. 506. Concretamente, el citado autor destaca como las alegaciones de
los interesados podian hacer evitar facilmente errores a la Administracion. STS de 24 de abril de 2000 (ref. Aranzadi
4901, FJ 2).

372 ZecHeiB, H.: «Principe du contradictoire..., cit., pag. 471. Respecto a la referencia al principio de defensa en el Derecho
espafiolyid.la STS de 19 de octubre de 1889 citada par&0 GUIRADO, E.: «El trdmite de audiencia..., cit., pag. 129.

373 En Espafiavid.la STS de 19 de octubre de 1889 que sefiala que «el tramite de audiencia de los interesados en los expe-
dientes, consagra, en la ley positiva, una garantia y un principio que, como el de defensa, es del mas elevado linaje,
como que tiene su fundamento en el Derecho natural» (citad&gxN® GUIRADO, E.: «El tramite de audiencia...,
cit., pags. 138 y 139).
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to de actuacion fue reconducido a la funcion jurisdiccional, dada su conexién con el derecho a la
tutela judicial efectivd74que adquirioé rango constitucional al incorporarse a la inmensa mayoria de
normas supremas. Sin embargo, en las Ultimas décadas ha cobrado especial importancia en otros se
tores del Derecho publico como son el administrativo y el tributario. Su extension a estos ambitos
obedece fundamentalmente a «un fenémeno de contaminacion, de irradiacion (...); en el que el nlclec
esencial de las garantias reconocidas a la defensa en el proceso judicial se ha trasladado al procec
miento administrativo375. Llegados a este punto y a pesar de la estrecha relacién existente entre
ambos, es necesario rechazar cualquier tipo de identifici€iési, la doctrina ha sefialado que el

error de anclaje inicial del principio de contradiccién en el derecho a la tutela judicial efectiva impi-
de su extension a otras vias ajenas a la jurisdicclohdle ahi la necesidad de su clara diferencia-
cion. Por estas razones, conviene adelantar que las garantias ofrecidas en el procedimiento admi
nistrativo mediante el principio de contradiccion no son ni de lejos las mismas que se obtendrian en
un proceso jurisdicciondrs.

El derecho a la tutela judicial efectiva —derecho de defensa en otros ordenamientos— ha cobra-
do mayor importancia que el principio de contradicé@por dos razones fundamentalmente: por
Su reconocimiento constitucional y porque para su respeto es necesario la actuacién del altimo.
Concretamente, entre ambos puede constatarse un nexo instrumental en un doble sentido. Por un
parte, la instauracién y el desarrollo dindmico del principio de contradiccién se revelan como pre-
supuesto indispensable para asegurar la efectividad del derecho a la tutela judicial efectiva en el pro-
ceso380, Por otra parte y como contrapartida, la inviolabilidad de este Gltimo se erige en presupues-
to y condicion esencial para la observancia procesal del primero. De este modo, mientras que la
efectiva actuacion del principio de contradiccién supone una garantia para el derecho dastlefensa
no siempre existe derecho a la actuacién del principio de contradié€i®or consiguiente, cabe
sefialar que no toda omision de este Ultimo conllevara, a su vez, la del derecho a la tutela judicial
efectiva.

Empero, la traslacién y exigibilidad del principio de contradiccion a la imposicion de sancio-
nes para no vulnerar el derecho a la tutela judicial efectiva ha suscitado dudas sobre la ampliacion
de su ambito de aplicacion. Asi, en origen su introduccion se limité exclusivamente a los procedi-
mientos de caracter sancionador. En este sentido, la Administracién Unicamente estaba obligada ¢

374 Cordén, F.introduccién al Derecho procesdtunsa, Pamplona, 1994, pags. 130 y 13&amkko EGEa, M.: «El dere-
cho a presentar..., cit., pags. 541 y 542 En la doctrina italimh&omocLio, L.P.: “Contraddittorio (principio del)...,
cit., pag. 2.

375 L anGRoD, G.: «Procédure administrative et..., cit., pag. 74.

376 ComocLio, L.P.: «Contraddittorio (principio del)..., cit., pAg. 1ZcEsis, H.: «Principe du contradictoire..., cit., pag.
471. Haciendo referencia, a esta confusion y a la division de la doeitirt@essepaian C.: «Principe de la contradic-
tion..., cit., pags. 389 y 390. En contrayhkro EGEA, M.: «La audiencia del contribuyente..., cit., pag. 715.

377 |spac, G.: La procédure administrative cit., pag. 389.

378 ZeGHBIB, H.: «Principe du contradictoire..., cit., pAgs. 477 y 478.

379 KessepaiaN C.: «Principe de la contradiction..., cit., pag. 390.

380 vid. las SSTC 211/2001, de 29 octubre (FJ 4), 120/2000, de 10 de mayo (FJ 2) y 114/2000, de 5 de mayo (FJ 2).

381 ComoatLio, L.P.: «Contraddittorio (principio del)..., cit., pag. 3.

382 GjosTra, C.: «Contraddittorio (principio del)..., cit., pag. 2.
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respetar los derechos de defensa de los ciudadanos cuando su actuacién estaba encaminada a
imposicion de sanciones. En concreto, el interesado debia ser informado del procedimiento disci-
plinario o sancionador iniciado contra su persona, recibiendo comunicacion de los elementos nece-
sarios del mismo y acordando un plazo de tiempo suficiente para que pudiese preparar su defensa
Posteriormente, el &mbito de aplicacion de estas garantias se fue ampliando hasta alcanzar a aque
llas decisiones que afectaran gravemente a la esfera personal del admitfistEadeste sentido,
ademas del respeto que supone del derecho de dé¥essda constatado como el caracter con-
tradictorio del procedimiento es de gran utilidad, incluso cuando se excede del &mbito sanciona-
dor. Abundando en esta idea, adquiere especial importancia el sutil cambio de expresién de pre-
sentacion de su defensa a presentacion de sus observa®odeobstante, las vacilaciones sobre

la vigencia del derecho a la tutela judicial efectiva han aumentado como consecuencia de la gene-
ralizacion de determinadas garantias procesales a los procedimientos administrativos, interpretads
por algun sector doctrinal como un intento de asegurar el derecho de defensa en estos ultimos. Er
concreto, algunos autores han afirmado que el Derecho constitucional moderno camina a pasos agi-
gantados hacia la extensién al procedimiento del derecho a la defensa, llegandolo incluso a confi-
gurarlo como fundamentags.

Por el contrario, entendemos que la finalidad perseguida es otra, concretamente, aquella diri-
gida a la consecucidn de otros propdsitos que deben impregnar la actuacion administrativa: objeti-
vidad, eficacia, buena administracion, etc. La evolucion se produce desde la sancion a la medida
gravess?, propugnando el caracter contradictorio del procedimiento para evitar los riesgos de arbi-
trariedad y erro#88, Asi, su actuacion dificulta que la decisién administrativa pueda basarse en hechos
materialmente inexactos o incurra en errores en la aplicacion del ordenamiento asi como propor-
ciona un elemento de prueba de una desviacion de F8d&esta razon responde que el caracter
contradictorio del procedimiento administrativo se erija en una eleccién de oportunidad y no en un
imperativo constitucional. Esta opcién estaria basada y justificada en las ventajas que se derivan de
una participacion activa de los interesados en la fijacién de la verdad controvertida. En este sentido,
no constituye mas que un medio instrumental idéneo para garantizar la imparcialidad de la funcién
administrativa y la igualdad tedérica —mas en entredicho en el procedimiento— de |a3¥pasés
la opcion por el dialogo y por la escucha representa una eleccion civica del ordenamiento, subordi-
nandose la contradiccion a determinadas formas de colaboracion orgéfizadahi que la méaxi-

383 vid. el interesante estudio de la evolucién jurisprudencial en el ordenamiento francés realizadwparP: «La juris-
prudence sur le respect..., cit., pags. 79 y ss.

384 vid. las SSTC 276/2000, de 16 de noviembre, 291/2000, de 30 de noviembre, 307/2000, de 18 de diciembre, 312/2000,
de 18 de diciembre y 26/2001, de 29 de enero.

385 |saac, G.: La procédure administrative..., cit., pags. 395 y 396.

386 GamEeRO CasADO, E.: «Omision del tramite..., cit., pag. 108.

387 En contrayid.la STS de 10 de marzo de 1989 (ref. Aranzadi 2007) en que se sefiala que aunque una medida pueda cau-
sar un perjuicio irreparable, esto no conlleva necesariamente la traslacién de los principios del procedimiento adminis-
trativo sancionador.

388 |saac, G.: La procédure administrative..., cit., pag. 396.

389 |bidem(pégs. 397 y 398).

390 Referido a la funcién jurisdiccionalid. ComoaLio, L.P.: “Contraddittorio (principio del)..., cit., pag. 4.
391 |bidem(pag. 5).
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maaudi alteram partense desdoble en dos dimensiones: instrumento para el respeto del derecho
de defensa del ciudadaff8y garantia de un justo proceso o procedimiéta través de la parti-
cipacion de los particulares implicadi§%

La traslacion del principio de contradiccion en el procedimiento administrativo responde a
una nueva concepcion tanto de las relaciones con los ciudadanos asi como de una Administraciér
mas abierta y dialogante. En materia tributaria, cabe destacar la ya citada generalizacion del dere-
cho de alegaciones y del trdmite de audiencia por la LDGC, contribuyendo a una mayor equipara-
cion a la materia administrativa. De esta forma, se considera que, en cualquier procedimiento cuya
resolucién pueda afectar a un particular, debe brindarsele a este Ultimo la posibilidad de expresar sut
consideraciones acerca del mismo, con el fin de conciliar a las dos partes de la3®8latmabs-
tante, juzgamos que su aplicacion debe conllevar un valor afiadido respecto a la mera traslacion de
derecho de defensa. SiguiendosAMANDREI, el caracter contradictorio del proceso o del proce-
dimiento «constituye, en la actualidad, el instrumento menos imperfecto para la busqueda de la
verdad»39, Concretamente, pensamos que la participacion del administrado en el procedimiento
de formacion de la decision y la atenuacion del caracter autoritario y unilateral de la actuacién admi-
nistrativa constituyen egsusque diferencia el principio de contradiccion del derecho de defensa.

En definitiva, la resolucién no se dictara sin haber atendido a las alegaciones y sugerencias de los
administrados afectados por la misi¥¥aNo obstante, en este estadio cabe descartar cualquier refe-
rencia a la «codecisior$s8, A mayor abundamiento, esta dinamica contradictoria impregnara en
mayor medida el procedimiento de elaboracion de la resolucion, permitiendo el posterior empleo de
institutos como la concertacion, la negociacion, conciliacion, mediacion, etc.

Asi en el Derecho administrativo y en el tributario, no se cuestiona la importancia y casi la
obligacion de atribuir caracter contradictorio a su procedimiento, hasta el punto de considerarlo
presupuesto legitimador del mis#f8. En este sentido, cabe sefialar que el mismo se ha extendi-
do al procedimiento administrativo en la mayoria de los ordenamientos extranjeros e, incluso, en
el comunitaric*®0y, en menor medida, en el ambito tributario. No obstante, llegados a este punto
conviene subrayar su relevancia mas alla de los intereses de las partes, destacando la dimensid
publica para el correcto desarrollo de la funcion administrdéivaConcretamente, este Ultimo
permite, por una parte, asegurar el derecho a la defensa de los interesados y, por otra, una com

392 Garcia DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T-R.: Curso de Derecho..., cit., Vol. I, pag. 454.

393 vid. en la doctrina italiana «processo equo e giusto», en la doctrina alemana «rechtliche Gehér» y de «faires Verfahren»
y en la doctrina anglosajona «fair hearing» o «due process of lame@Cio, L.P.: «Contraddittorio (principio del)...,
cit., pag. 2; Dk, O.: «Le respect des droits..., cit., pag. 38#mkER G-H.: «Droit de la défense..., cit., pags. 591y ss.).

394 BRraBANT, G.: «Droits vis-a-vis..., cit., pag. 4370@ocLio, L.P.: «Contraddittorio (principio del)..., cit., pag. 4.

395 ZeGHBIB, H.: «Principe du contradictoire..., cit., pags. 481 y 482.

396 CaLamANDREI, P.: «La dialetticita del processo», Opere giuridiche, Morano, Napoles, 1965, pag. 682.

397 ZeGHaiB, H.: «Principe du contradictoire..., cit., pag. 484.

398 |bidem(pég. 485).

399 GiosTrA ha sefialado que debe considerarse escasamente fiable una resolucién que no se derive de una confrontacior
dialéctica de las tesis que se contraponen («Contraddittorio (principio..., cit., pags. 2 y 3).

400 Dy, O.: «Le respect des droits..., cit., pags. 383 y ss.

401 Respecto a la funcién jurisdiccionaig. ComocLio, L.P.: «Contraddittorio (principio del)..., cit., pag. 4.
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pleta informacion sobre el fondo del asunto objeto de decisién asi como favorece la imparciali-
dad de la funcion administrati¢82. Empero y aunque el fundamento del principio de contradic-
cion pueda ser el mismo en el procedimiento que en el proceso, cabe sefialar que el constituyen-
te Unicamente le ha dado una especial proteccion en el dRin&in perjuicio de esta diferente

tutela, la actuacion del principaudi alteram partenexige las mismas garantias con indepen-
dencia del ambito en que se desarrolle al responder al mismo fundafiento

En consecuencia, es necesario descartar cualquier identificacién entre ambos en el procedi-
miento administrativo, matizando la afirmacién de que el principio de contradiccion representa un
instrumento para la realizacion anticipada del derecho a la tutela judicial eféttivaareferencia
a la anticipacion de este derecho es engaf¥§sdado que la actuacion del citado principio en el
procedimiento no es suficiente para garantizarlo. Abundando en esta idea, juzgamos que la incor-
poracidn de garantias procesales al &mbito administrativo no conlleva de por si la satisfaccion del
citado derecho fundamental. En este sentido, si bien supone una innegable anticipacion del derechc
de defensa, éste no ostenta la misma proteccion que en el ambito jurisdiccional. Asimismo, cabe
sefialar que su traslacion no persigue exclusivamente esta finalidad garantista, sino que adquiere
especial importancia su dimensién publica en aras de conseguir una mejor aplicacién del ordena-
miento. En caso contrario, no tendria sentido la repeticién de la audiencia al interesado en el poste-
rior proceso jurisdiccional, dado que ya se ha garantizado y producido en el procedimiento.

Por consiguiente, el derecho de defensa —también conocido como «due process of law» 0 «pro-
€esso equo e giusto»— constituiria un principio general aplicable a todo proceso o procedimiento
cuya resolucion pueda afectar a la esfera individual de un ciudéda@oncretamente, implica el
cumplimiento de una serie de garantias y derechos con el fin de descartar supuestos de indefensior
Entre estas garantias, destaca el prineipa alteram parteno de contradiccién, el cual implica el
derecho a ser oido con anterioridad a la adopcion de la resolucion judicial o administrativa corres-
pondiente. El caracter contradictorio del proceso o procedimiento correspondiente constituye el
«medio instrumental dirigido a la consecuciéon de una defensa efeffivista garantia se deriva
en el &mbito procesal del articulo 24.1 de la CE y, concretamente, de la prohibicion de indefension
prevista que «implica el respeto del esencial principio de contradiccion de modo que los conten-
dientes, en posicién de igualdad, dispongan de las mismas oportunidades de alegar y probar cuant
estimaren conveniente, con vistas al reconocimiento judicial de su4®sis»

402 D PETRO, A.: «ll contribuente nell'accertamento..., cit., pag. 539.

403 ALBIRANA GARCIA-QUINTANA, C.: «Soluciones pactadas..., cit., pag. 280.
404 NavarrO EGEA, M.: «El derecho a presentar..., cit., pag. 548.

405 Navarro EGEA, M.: «La audiencia del contribuyente..., cit., pags. 697 y ss.

406 En todo caso, lo que se produce es una anticipacion de la actuacién del principio de contraidic€igmsoLAzIO,
M.L.: «L'accertamento con adesione..., cit., pag. 68.

407 Dug, O.: «Le respect des droits..., cit., pag. 386.
408 Navarro EGEA, M.: «El derecho a presentar..., cit., pag. 546.

409 vid.las SSTC 48/1986, de 23 de abril (FJ 1), 145/1990, de 1 de octubre (FJ 3) y 100/1994, de 11 de a¥idl.(&g 1).
SSTS de 14 de octubre de 1966 (ref. Aranzadi 4190), de 14 de noviembre de 1967 (ref. Aranzadi 4656), de 29 de abril
de 1970 (ref. Aranzadi 1970) y de 13 de noviembre de 1973 (ref. Aranzadi 4329).
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Sin embargo y respecto al ordenamiento administrativo, el articulo 105.c) de la CE no ins-
taura con caracter obligatorio el tramite de audiencia —principal expresién del principio de contra-
diccién- en la totalidad de los procedimientos administratio#®\bundando en esta idea, debe
notarse que este principio contribuye no sélo a la defensa de los intereses de los ciudadanos sint
también a conseguir una resolucion mas justa y adaptada a la realidad. Por tanto, las consecuencie
de su vulneracién y su consideracion en el proceso jurisdiccional y en el procedimiento no coinci-
den. En particular, la audiencia debe considerarse bien como «contenido del mencionado derecho ¢
la tutelajudicial efectiva» bien «como un tramite esencial en el procedimiento administrativo que ha
de servir a la realizacion del principio de legalidad en la actuaciéon de los érganos de la
Administracién»*11 De ahi que el derecho de defensa esté destinado a garantizar exclusivamente
los intereses de las partes, persiguiendo el principio de contradiccion una mayor justicia en la reso-
lucion. Este dltimo afecta al desarrollo del procedimiento y a todos los que participan, comprendi-
da la Administracion, y postula la igualdad de las partes frente al ordenamiento, mientras que el dere-
cho de defensa se limita Unicamente a las partes que deben efgéc&ty estos motivos, un
ordenamiento que no respetase el primero no seria juzgado civilizado, mientras que la omisién del
segundo conduciria a considerar la resolucién como poco figble

Esta confusion deriva de su origen procesal y de su intima relacion con el derecho a la tutela
judicial y a la prohibicion de indefension. Concretamente, la confusion del derecho de defensa y del
principio audi alteram partenpuede provenir de la exigencia de configurar contradictoriamente el
procedimiento para evitar vulneraciones del prim&toSi bien su origen trae causa en el derecho
de defensa, no puede fundamentarse exclusivamente la actuacién del principio de contradiccion tantc
en sede jurisdiccional como en sede administrativa en el priieetdna muestra de la necesidad
de diferenciacion seria la existencia de determinadas limitaciones al derecho a‘8éasidomo
las diferentes consecuencias de su vulneracién y posibilidades de subsanacion. En los procedimien
tos administrativos, el ambito de libertad del legislador para adecuar las formas, los plazos y las
modalidades del derecho a la defensa a la especialidad de los procedimientos o de las situacione
sustanciales dignas de tutela es mucho mayor. En este sentido, su efectividad debe asegurarse ur
camente cuando la resolucion administrativa afecte a la situacion juridica del admisistyao
participacion sea determinante para permitir una resoluciéon mas ajustada al ordenamiento. Por est:
razon, existen supuestos de excepcion, es decir, de omision justificada del tramite de d&lfliencia

410 vid. la STS de 5 de diciembre de 2000 (ref. Aranzadi 10087, FJ 2).

411 NavarRRO EGEA, M.: «El derecho a presentar..., cit., pag. 544.

412 7eGHBIB, H.: «Principe du contradictoire..., cit., pags. 472y 473.

413 GlosTra, C.: «Contraddittorio (principio del)..., cit., pag. 2.

414 |saac, G.: La procédure administrative cit., pags. 388y ss.

415 |bidem.

416 Kempersefiala que la vulneracion del principio de contradiccion sélo determina una violacién del ordenamiento si existe
una relacién de causalidad entre el vicio de procedimiento y la decisién adoptada («Droit de la défense..., cit., pags. 596,
597 y 600).

417 gserrANO GUIRADO, E.: «El tramite de audiencia..., cit., pag. 145.

418 vid. las SSTS de 18 de abril de 1979 (ref. Aranzadi 2122), de 12 de julio de 1989 (ref. Aranzadi 5754), de 2 de febrero
de 1990 (ref. Aranzadi 968), de 14 de mayo de 1990 (ref. Aranzadi 4381), de 10 de junio de 1991 (ref. Aranzadi 5112),
de 12 de junio de 1991 (ref. Aranzadi 4966), de 29 de enero de 1992 (ref. Aranzadi 1242) y de 30 de marzo de 1992 (ref.
Aranzadi 1196). Mas recientes, son las SSTS de 23 de mayo de 2000 (ref. Aranzadi 5489, FJ 2) y de 21 de febrero de
2000 (ref. Aranzadi 795, FJ 2).
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como pueden ser la renuncia escrita al mismo o0 no se tengan para la toma de decisién mas que lo
documentos y alegaciones aportadas por las paftesin embargo, exigencias de racionalidad y
proporcionalidad reclaman que las elecciones positivas del ordenamiento no supongan para el ejer-
cicio del derecho de defensa cargas excesivas o limites que lo dificulten o if@pieana nueva

LGT, se permite ademas prescindir del tramite de audiencia previo a la propuesta de resolucién cuan-
do «se suscriban actas con acuerdo o cuando en las normas reguladoras del procedimiento esté pri
visto un tramite de alegaciones posterior a dicha propuesta». Empero, en este caso no se omite s
celebracion, sino que se posterga a una fase posterior, con independencia de que juzguemos inaprc
piada la posibilidad de prescindir de su evacuacion al evitar dos debates que tienen por objeto ele-
mentos distintos en los procedimientos tributarios, por una parte, la comprobacion e investigacion,
Yy, por otra, la liquidacion.

En definitiva, no parece razonable reproducir en sede administrativa y judicial una misma
actuacion si constituyen el mismo tramite y persiguen la misma finalidad. Como ya desarrollaremos,
el caracter contradictorio del procedimiento administrativo se singulariza en que la aportacion de la
parte tiene indole colaboradora frente a la de oposicion del proceso jurisdi€tiddaleste modo,
el caracter contradictorio del procedimiento ha sido considerado no sélo como una exigencia de
Justicia*22sino también de eficacia y buena Administracién, dado que asegura un mejor y mas com-
pleto conocimiento del caso concreto asi como una decision mas ajustada al ordeA#miento

Apoyando estas reflexiones, cabe adelantar la rotundidad con la que el Tribunal Constitucional
ha desvinculado la audiencia del interesado en los procedimientos administrativos —-maximo expo-
nente del principio de contradiccién— del &mbito de proteccion del derecho fundamental a la tutela
judicial efectiva. En este sentido, ha sefialado que la prohibicion de indefension del articulo 24.1 de
la CE no opera en el procedimiento administratdpdado que sus garantias no son automatica-
mente trasladables al misrf®9, a excepcion del sancionador. En consecuencia, sefiala la ausencia
de relevancia constitucional de la omision del tramite de audiencia, negando la posibilidad de inter-
posicion de un recurso de amp#® Sin embargo, esto no obsta para que se considere como un tra-
mite esencial en el procedimiento vinculado al derecho de def&nea por esto reconducible al
ambito del derecho a la tutela judicial efectiva. De esta forma, cabe sefalar que el «derecho a la tute-
la judicial efectiva sin que en ningun caso se pueda producir indefensién implica, entre otras cosas,

419 vid. las sentencias citadas en la nota 321 (pag. 44).
420 ComoatLio, L.P.: «Contraddittorio (principio del)..., cit., p4g.16.
421 ConsoLazio, M.L.: «Principio del contraddittorio..., cit., pag. 350.

422 | anGRoD, G.: «Procédure administrative et..., cit., pag. 77. En materia tributaria, la OCDE considera conveniente ubi-
car los derechos del contribuyente en el mas amplio contexto de los derechos del hombre y de las convenciones inter-
nacionales que la mayor parte de los Estados han suseriie: @oits et obligations., cit., pag. 12).

423 \id. la STS de 26 de abril de 1982 (ref. Aranzadi 2468Ev&RCARIAS, A.R.: Les principes de la procédure cit.,
pags. 140y 141.

424 Respecto a su aplicacién matizadd, la STS de 21 de febrero (ref. Aranzadi 795, FJ 2).
425 Vid. por todas las SSTC 68/1985, de 27 de mayo (FJ 4), 67/1987, de 21 de mayo (FJ 4), 68/1987, de 21 de mayo (FJ 5).
426 \id.los AATC 604/1987, de 20 de mayo (FJ 3), 225/1988, de 15 de febrero (FJ Unico) y 275/1988, de 29 de febrero (FJ 1).

427 \id. las SSTS de 3 de mayo de 1980 (ref. Aranzadi 2772), de 20 de enero de 1987 (ref. Aranzadi 204), de 27 de febrero
de 1991 (ref. Aranzadi 1706) y de 6 de octubre de 1993 (ref. Aranzadi 7444).
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la necesidad de ser oidé?s. En cambio, en el procedimiento administrativo la vulneracién de este
principio, Unica y eventualmente, constituye un vicio del procedimiento y, en concreto, del acto admi-
nistrativo que se dictd sin dar audiencia a los interesados y cuyo enjuiciamiento corresponde a la
jurisdiccion ordinaria.

En suma, juzgamos que la apuesta por la generalizacion del derecho de alegaciones y del tra
mite de audiencia en los procedimientos tributarios y, en mayor medida, su caracter contradictorio
no se realiza exclusivamente para aumentar las garantias del contribuyente en torno al derecho di
defensa. Por el contrario, creemos que dicha configuracion es aquella que permite una determina-
cion del tributo mas ajustada a los principios de Justicia tributaria. A mayor abundamiento, cabe des-
tacar otros beneficios colaterales que también redundan en beneficio de los intereses de la Administracioi
como son la mejora de la gestion recaudatoria, la reduccion de la conflictividad, etc.

VIl. CONSECUENCIAS DE LAVULNERACION DEL PRINCIPIO DE CONTRADICCION

La confusa jurisprudencia en esta materia no ha contribuido a aclarar el panorama relativo a
las consecuencias de la vulneracién del caracter contradictorio del procedimiento administrativo.
Concretamente, la polémica se ha centrado entorno a los supuestos de omision del tramite de audier
cia en aquellos procedimientos en que su evacuacion era preceptiva en virtud de previsién normati-
va. Desde algun sector doctrinal y jurisprudencial y en virtud de su caracter esencial para la actua-
cion de dicho principio, se ha pretendido equiparar su omision a una vulneracion del articulo 24 de
la CE. No obstante, el Tribunal Constitucional ha sido tajante en este punto al sefialar que no cons-
tituye una infraccion susceptible de amparo, «sino acaso sélo contraria al articulo 105.c) de la
Constitucion (...), pues las exigencias del articulo 24 no son trasladables sin mas a toda tramitacion
administrativa»29 Empero, la posterior extension y aplicaciéon de las garantias procesales al &mbi-
to de los procedimientos administrativos sancionadores ha suscitado dudas al respecto.

Ante este planteamiento, la doctrina ha querido asimilar los supuestos de omisién del trami-
te de audiencia a la conculcacion del articulo 24 de I#8CEin embargo y una vez diferenciados
el principio de contradiccién y el derecho a la tutela judicial efectiva, cabe sefialar que la vulnera-
cion del primero no conlleva necesariamente la del segundo. Como ya hemos apuntado, este erro
deriva de dotar de mayor preponderancia a la vertiente garantista e individual que asegura la defen:
sa del interesado, ignorando su vertiente publica. Por tanto, es necesario distinguir los distintos
supuestos de vulneracion del principio de contradiccion y, fundamentalmente, de omision del tra-
mite de audiencia en funcion del ambito donde se produzca la misma: judicial o admin#&ativo

428 \/id. el FJ 1 de la STC 185/1990, de 15 de noviembre.
429 Vid. la STC 68/1985, de 27 de mayo.
430 GamERO CasaDO, E.: «Omisién del tramite..., cit., pag. 108. STS de 28 de septiembre de 1990 (ref. Aranzadi 9030, FJ 2).

431 Respecto a la traslacion matizada del principio de audiencia al procedimiento adminigtr&l8TS de 21 de febre-
ro (ref. Aranzadi 795, FJ 2).

ESTUDIOS FINANCIEROS ntm. 260 - 65 -

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| PARTICIPACION DEL CONTRIBUYENTE EN LA APLICACION DEL TRIBUTO | Ifiaki Bilbao Estrada

Esta reflexion se ve corroborada por aquella jurisprudencia del Tribunal Supremo que distingue entre
indefensién administrativa por la omision del tramite de audiencia y la indefensién judicial por la
vulneracion del articulo 24 de la GE

En este sentido, la indefension proscrita en el citado precepto constitucional no es la Gnica
posible, existiendo otros supuestos como son la procesal —matizadamente distinta de la constitu-
cional- y la administrativa. En consecuencia, es necesario asumir una vision amplia de la inde-
fension que no afecte exclusivamente al acceso al procedimiento, sino también al principio de con-
tradiccion y, en concreto, al derecho de audiencia, al acceso al expediente, a la motivacién del acto
resolutorio, etc433, Por consiguiente, la omisién del tramite de audiencia en los procedimientos
en que resulte preceptiva provocaria indefension, aunque no fuese procesal ni constitucional, sino
simplemente administrativa. No obstante, debemos avanzar que, en caso de alegar tan sélo est
argumento, el acto Gnicamente seria anulable atendiendo a lo dispuesto en la LRJAP-PAC, salvo
en el caso de los procedimientos administrativos sanciona®¥drési, mientras que en el pro-
ceso determina la nulidad del juicio por la vulneracion del articulo 24 de la CE que proscribe la
indefensién; en cambio, en los procedimientos administrativos determinaria Unicamente la anu-
labilidad de la resolucién administrati$g. Por esta razén, es necesario distinguir entre indefen-
sion administrativa y judicial3é, dado que la omisién del trdmite de audiencia en estos ultimos
no conlleva la vulneracion del derecho a la tutela judicial efegtivRor el contrario, Ginicamente
supone una vulneracion del articulo 105 c) de |&%Eorrespondiendo en consecuencia su revi-
sion a la jurisdiccion ordinari&e.

Una vez descartada la infraccion del articulo 24 de la CE por la inobservancia en el procedi-
miento administrativo del principio de contradiccion, debemos afrontar el estudio de sus consecuen-
cias. Por una parte, un sector de la doctrina y la jurisprudencia ha atendido Unicamente a la vertiente
garantista del principio y, en concreto, al derecho de defensa del administrado para extraer sus corola:
rios. En este sentido, han sefialado que no toda violacién del principio en cuestion conlleva una ver-
dadera lesion del derecho de defensa, teniendo Unicamente los supuestos de indefension material rele

432 Dicha diferenciacion puede verse en la STS de 7 de febrero de1992 (ref. Aranzadi 1484). Briccémt®d,S de 28
de septiembre de 1990 (ref. Aranzadi 9030, FJ 2).

433 GaMmERO CasADO, E.: «Omision del tramite..., cit., pag. 110.

434 v/id. por todas las SSTC 276/2000, de 16 de noviembre y 93/2001, de 2 de abril que, en funcién de la naturaleza san-
cionadora o no de diferentes recargos tributarios, estima una vulneracién parcial del derecho a la defensa en el procedi-
miento administrativo sancionador. Asi, lo apreciaban ya diversos Tribunales Superiores de\ddstictee otras las
STSJ de Canarias de 20 de junio de 1995 (ref. Aranzadi 734) y de 22 de mayo de 1995 (ref. Aranzadi 590), la STSJ de
Castillay Le6n de 10 de marzo de 1999 (ref. Aranzadi 761, FJ 4) y la STSJ de Asturias de 6 de noviembre de 1995 (ref.
Aranzadi 1547).

435 vid. entre otras las SSTS de 16 de junio de 1993 (ref. Aranzadi 4347, FJ 3) y de 13 de febrero de 1995 (ref. Aranzadi
1012, FJ 3). En contraid. la STS de 26 de noviembre de 1992 (ref. Aranzadi 9333).

436 \id.la STS de 7 de febrero de1992 (ref. Aranzadi 1484).

437 STC 175/1987, de 4 de noviembre.

438 SSTC 68/1985, de 27 de mayo y 175/1987, de 4 de noviembre. En la jurisprudenciavitelld Sentencia de 25 de
mayo de 1999 (ref. Aranzadi 5620, FJ 2). En contsye®o CAsADO, E.: «Omision del tramite..., cit., pag. 105.

439 vid. la STS de 16 de diciembre de 1982 (ref. Aranzadi 8001).
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vancia constituciondto, De este modo, es necesario distinguir los supuestos de indefension formal y
material, dado que la observancia del principio de contradiccién «es innecesaria cuando su omision nc
produce indefension a los interesad#8»En suma, para este sector no toda indefensién debe com-
portar la nulidad, sino solo cuando efectivamente se hubiera causado indefensién de tipd4haterial

Por una parte, estariamos ante un supuesto de indefension formal cuando, prevista y omitida
la evacuacion del tramite de audiencia, ésta hubiese derivado el mismo desenlace. La indefensior
producida no seria relevante, dada la ausencia de incidencia sobre el resultado final del prodéglimiento
Por este motivo, la resolucién no seria susceptible de nulidad y, por tanto, no conllevaria consecuencie
alguna, dada la vigencia del principio de economia procesal en el procedimiento admimétrativo
Por otra parte, nos hallariamos ante un caso de indefensién material «cuando el titular de un derech«
o interés discutido se ve imposibilitado para obtener o ejercer los medios legales suficientes para su
defens&4s, y sin que tal vicio de omision pueda subsanarse con las posibilidades de defensa atri-
buidas a los recursos que posteriormente a la produccion del acto combatido puedan pténtearse
cuando como consecuencia de la falta de audiencia el administrado ha sido privado de la facultad de
introducir en el expediente los elementos factt¢as juridicos de la oposicion que la Administracion
debia tener en cuenta antes de producir el acto definftid=l corolario que se deriva de este tipo

440 SSTC 18/1981, de 8 de junio, 48/1986, de 23 de abril, 194/1987, de 9 de diciembre, 68/1988, de 30 de marzo, 145/1990,
de 1 de abril, 106/1993, de 22 de mayo, 100/1994, de 11 de abril, 212/1994, de 13 de julio, 15/1995, de 24 de enero y
de 91/2000, de 30 de marzo. Recogiendo esta doatithtgs SSTS de 6 de abril de 1995 (ref. Aranzadi 3004, FJ 2) y
de 24 de mayo de 1995 (ref. Aranzadi 4178).

441 Vid. la STS de 16 de junio de 1997 (ref. Aranzadi 5263) y la de 12 de julio de 1989 (ref. Aranzadi 5754).

442 GamEeRO CasaDO, E.: «Omisién del tramite..., cit., pag. 101. El TS sigue esta linea y se muestra partidario de una apli-
cacion razonable del instituto de la nulidad claramente vinculado al principio de economia procesal, por ser aquélla una
medida extremavid. las SSTS de 7 de julio de 1982 (ref. Aranzadi 5336), de 30 de marzo de 1981 (ref. Aranzadi 1428),
de 20 de febrero de 1976 (ref. Aranzadi 1416) y de 21 de diciembre de 1951 (ref. Aranzadi 2709).

443 \id.la STS de 13 de febrero de 1995 (ref. Aranzadi 1012, FJ 3) y la STS de 8 de junio de 1988 (ref. Aranzadi 5070, FJ 2).

444 Garcia DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T-R.:Curso de Derecha, cit., Vol. II, pags. 455 a 45Yid. asimismo las SSTS
de 23 de mayo de 2000 (ref. Aranzadi 5489, FJ 2), de 21 de febrero de 2000 (ref. Aranzadi 795, FJ 2), de 12 de junio de
1991 (ref. Aranzadi 4966) y de 25 de febrero de 1987 (ref. Aranzadi 3374, FJ 3).

445 FJ 3 de la STS de 25 de febrero de 1987 (ref. Aranzadi 3374) y la STS de 23 de mayo de 1995 (ref. Aranzadi 4027, FJ 2).

446 \/id. las SSTS de 14 de octubre de 1966 (ref. Aranzadi 4190), de 14 de noviembre de 1967 (ref. Aranzadi 4656), de 29
de abril de 1970 (ref. Aranzadi 1970), de 13 de noviembre de 1973 (ref. Aranzadi 4329), de 12 de febrero de 1987 (ref.
Aranzadi 541, FJ 3) y de 16 de mayo de 1989 (ref. Aranzadi 3974, FJ 3). Enwidriaa SSTC 3/2000, de 17 de enero
(FJ 2) y 2/2000, de 17 de enero (FJ 2). En la jurisprudencia deldl &s sentencias de 15 de marzo de 1988 (ref.
Aranzadi 2229, FJ 4), de 19 de septiembre de 1989 (ref. Aranzadi 7229, FJ 1), de 26 de febrero de 1992 (ref. Aranzadi
2795), de 24 de mayo de 1995 (ref. Aranzadi 4178), de 28 de junio de 1996 (ref. Aranzadi 5338, FJ 4), de 26 de marzo
de 1999 (ref. Aranzadi 3027) y de 23 de mayo de 2000 (ref. Aranzadi 5489, FJ 2). En esta Ultima, se sefiala cémo la
situacion de indefensién va diluyéndose a través de los sucesivos recursos en los que se permite la participacion activa
del interesado. Por Ultimo, la STS de18 de abril de 1979 (ref. Aranzadi 2122, FJ 1) sefiala que, a pesar del caracter esen
cial del tramite de audiencia en el procedimiento administrativo, hay que atender a la finalidad de la norma: maximas
garantias para el administrado. Por esta razon, afirma que «el trdmite se considera cumplido, si no directamente, por sus-:
titucién con las oportunidades ofrecidas y utilizadas por el afectado», en este caso, mediante el recurso de reposicion.

447 pParaDA afirma que esta posibilidad debe referirse a la alegacién de hechos o documentos que son la base y causa juri-
dica de las normas aplicables, pues si sélo se alegaran fundamentos de derecho, la indefensién quedaria salvada en ulte
riores vias de impugnaciéRégimen juridico., cit., pag. 303).

448 STS de 3 de mayo de 1980 (ref. Aranzadi 27Vig) las SSTS de 14 de noviembre de 1967 (ref. Aranzadi 4656), de 29
de abril de 1970 (ref. Aranzadi 1970) y de 13 de noviembre de 1973 (ref. Aranzadi 4329).
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de indefensidn, segun el sector referido, seria la nulidad de las actuaciones, debiendo retrotraerse &
momento en que se produjo la omision. Por tanto, debe concluirse que ésta no conlleva de forma
indefectible la indefensién del interesado sino Unicamente la material.

En este planteamiento podemos constatar como el derecho de defensa constituye la Unica
dimension enfatizada del principio de contradiccion sin tener en cuenta que, en sede jurisdiccional
y en materia sancionadora tiene su reflejo en el derecho de tutela judicial efectiva. Sin embargo, aqui
se refiere a otra sede, en concreto, al procedimiento administrativo. Asi, nos reencontrariamos con
la citada distincién entre la vulneracién del articulo 105 c) y la del 24 de la CE. Este matiz condi-
ciona el acceso a la jurisdiccidon constitucional asi como las consecuencias —anulabilidad o nulidad—
gue conlleva su omision. Concretamente, el ordenamiento distingue diversas consecuencias respec
to a la validez de los actos administrativos, en funcion de la infraccién cometida. Asi, prevé la nuli-
dad de pleno derecho para aquellos actos administrativos que lesionen los derechos y libertades sus
ceptibles de amparo constituciort&y, frente a la anulabilidad en el caso de que den lugar a la
indefension del administrad®®. En consecuencia, si solo resaltaramos la indefensién producida,
nos encontrariamos ante un defecto susceptible de generar Gnicamente anufgbiNdaabstan-
te, el TS ha seguido declarando la nulidad de aquellos procedimientos en que se hubiese omitido el
tramite de audiencia por la indefensién que gerféfaRl citado Tribunal, siguiendo la doctrina que
considera la audiencia al interesado como una garantia esencial y primaria de los int&febados
mantenido la nulidad de pleno derecho para estos supégimsscindiendo de la distincion reali-
zada por el TC.

En cambio, otro sector de la doctrina y la jurisprudencia ha sefialado que no existe una norma
gue fundamente una nulidad por indefensién administrativa, una vez desconectada del derecho a le
tutela judicial efectivass. Esta nueva linea jurisprudencial compatible con la doctrina d&6ha
puesto de manifiesto que «se equipara la falta total de procedimiento a la omisién de tramites esen-
ciales en la interpretacion del anterior 47.1 c¢) de la4®RA/ uno de los considerados esencialisi-

449 Articulo 62.1 a) de la LRIAP-PAC.

450 Articulo 63.2 de la LRIJAP-PAG/d. entre otras las SSTS de 30 de noviembre de 1995 (ref. Aranzadi 8582) y de 22 de
mayo de 1993 (ref. Aranzadi 4880, FJ 2).

451 GonzALEz PERezJ. y GonzALEz NAVARRO, F.: Comentarios a la Ley, cit., Vol. I, pag. 1992. Vicasimismo las SSTS
de 5 de diciembre de 2000 (ref. Aranzadi 10087, FJ 3), de 12 de junio de 1991 (ref. Aranzadi 4966), de 6 de noviembre
de 1990 (ref. Aranzadi 8742, FJ 2) y de 17 de octubre de 1989 (ref. Aranzadi 7192, FJ 1).

452 \id. las SSTS de 16 de diciembre de 1993 (ref. Aranzadi 9332) y de 23 de mayo de 2000 (ref. Aranzadi 5489, FJ 3). Por
el contrario, consideramos que la nulidad sélo seria posible cuando se hubiera vulnerado un derecho susceptible de ampa:
ro o por prescindir totalmente del procedimiento. En este sevitidias SSTS de 5 de diciembre de 2000 (ref. Aranzadi
10087, FJ 3), de 12 de junio de 1991 (ref. Aranzadi 4966, FJ 2) y de 6 de noviembre de 1990 (ref. Aranzadi 8742, FJ 2).

453 vid. SERRANO GUIRADO, E.: «El tramite de audiencia..., cit., pags. 136, 142 y 143.

454 SSTS de 20 de enero de 1987 (ref. Aranzadi 204), de 27 de febrero de 1991 (ref. Aranzadi 1706), de 24 de febrero de
1992 (ref. El Derecho 3012), de 19 de abril de 1992 (ref. El Derecho 4998), de 26 de noviembre de 1992 (ref. El Derecho
2181, ref. Aranzadi 9333) y de 6 de octubre de 1993 (ref. Aranzadi 7444).

455 vid. la STS de 7 de febrero de1992 (ref. Aranzadi 1484).

456 SSTS de 25 de octubre de 1991 (referencia Aranzadi 8106), de 17 de enero de 1992 (referencia Aranzadi 605), de 7 de
febrero de 1992 (referencia Aranzadi 4193) y de 17 de mayo de 1993 (referencia Aranzadi 3889).
457 vid. en este sentido la STS de 31 de enero de 1989 (ref. Aranzadi 584, FJ 2).
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mos y fundamentales, mencionado en el articulo 105 c) y directamente vinculado al derecho de defen-
sa del articulo 24 de la CE, es el tramite de audiencia del interesado, en el que cabe comprender Ii
falta de notificaciones individuales a los interesados, y, en alguna medida y con diverso sentido, la
informacion publica. Ahora bien, la anulacion de los actos administrativos afectados de vicios for-
males se encontraba regulada por el articulo 48.2 de 1458 l8l& forma claramente restrictiva —como
ahora hace el art. 63.2 LRJAP-PAC—, al decir que «sélo la determinara cuando el acto de carezca de
los requisitos formales indispensables para alcanzar su fin, o dé lugar a indefensién de los interesa:
dos, razén por la que la relevancia del tramite procedimental de que se trata tiene que ser ponderad
en cada supuesto especifiéd®» En suma, esta hueva corriente pone de relieve como no siempre una
violacion del derecho de participacion conlleva la declaracion de nulidad del acto admin#$ttativo

El andlisis del problema que se plantea respecto a la omisién por parte de la Administracion
de un acto obligatorio que comporta la participacion del ciudadano debe basarse en dos considera
ciones. Concretamente, en el caso del tramite de audiencia, su evacuacion se erige en deber de aqu
lla y condicién necesaria para la legitimidad del acto. Sin embargo, cabe sefialar que no siempre st
omision constituye un vicio esencial del procedimiento, dado que es posible su valoracion con res-
pecto al contenido y resultado de este UltinrurdN hace referencia a formalidades de caracter
sustancial, cuyo incumplimiento conlleva la nulidad del procedimi@ht®e este modo, existen
irregularidades cometidas por la Administracion que no tienen el alcance que quisiera o considera
el contribuyente para conseguir la nulidad del acto correspondiente y que, por tanto, no son suscep:
tibles de incidir sobre la decisién administrativa. Estas anomalias deben diferenciarse de aquellas
que si pueden tener una incidencia sobre la legitimidad y finalidad perseguida mediante la actuacion
del procedimiento debidt2

Asi, la STS de 25 de octubre de 1991 sefiala que «declarar que no se ha producido indefen-
sion es cosa distinta de que haya sido correcta la tramitacién del expediente sin audiencia del inte-
resado (...) atenor del articulo 83 y concordante de la LRJAP-PAC es claro que, segun nuestro orde-
namiento juridico, el Colegio Oficial de farmacéuticos estaba obligado a dar audiencia a todos los
interesados, tramite esencial en el procedimiento administrativo que fue ignorado por el Colegio (...)
en consecuencia, al haberse omitido un tramite esencial del procedimiento, procede estimar el pre-
sente recurso y revocar la sentencia apelada». En este caso, la declaracion de nulidad descansaria
el articulo 62.1 e) de la LRJAP-PAC y, concretamente, porque se entiende que sin configuracion
contradictoria, salvo en concretos supuestos, no existe procedimiento en sentidé$piepisuma,

458 \id. las SSTS de 12 de enero de 1998 (ref. Aranzadi 232) y de 28 de diciembre de 1994 (ref. Aranzadi 624).

459 STS de 10 de febrero de 1997 (ref. Aranzadi 108@)asimismo las SSTS de 20 de julio de 2000 (ref. Aranzadi 6167),
de 23 de mayo de 2000 (ref. Aranzadi 5489), de 26 de marzo de 1999 (ref. Aranzadi 3027), de 4 de febrero de 1999 (ref.
Aranzadi 1382), de 21 de marzo de 1997 (ref. Aranzadi 2359), de 11 de noviembre de 1996 (ref. Aranzadi 8446), de 27
de octubre de 1996 (ref. Aranzadi 7713), de 13 de febrero de 1995 (ref. Aranzadi 1012) y de 25 de junio de 1981 (ref.
Aranzadi 2948).

460 | a Rosa, S.: Amministrazione finanziarig, cit., pag. 109.

461 («Le juge de I'impét et les garanties du contribual®@vue Francaise de Finances Publigném. 40, 1992, pags. 175
y SS.).

462 RicHER, D.: Les droits du contribuahlg cit., pag. 250vid. la STS de 5 de diciembre de 2000 (ref. Aranzadi 10087, FJ 2)
y de 25 de junio de 1981 (ref. Aranzadi 2948).

463 Vid. la STS de 3 de junio de 1991 (ref. Aranzadi 4984, FJ 3).
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la nulidad no se funda en la indefensién causada al particular sino en la omisiéon de un tramite
esencial del procedimiento que impide la consecucion de una resolucién ajustada al ordenamien-
to. Por esta razon, la ausencia de su evacuacion en los supuestos legalmente previstos puede segt
motivando la nulidad radical del acto resolutdfi® No obstante, esta afirmacién debe ser mati-
zada, dado que Unicamente se declarara la nulidad cuando la resolucion hubiese variado si se hubie
re efectuado el tramite de audien#ig o cuando el particular no haya tenido ocasion de alegar

en el procedimiento lo que estime conveniéffieEn consecuencia y para subsatiaesta nuli-

dad habré que reponer la tramitacion de los expedientes, al estado que tuviesen antes de que aqu:
llas se cometieraf#f8, es decir, se retrotraerian las actuaciones administrativas hasta el punto en
que fuera preceptivo evacuar el tranti® En el Derecho comparado, cabe destacar el caso ale-
man, en el que la vulneracidn del derecho a ser oido tampoco conlleva necesariamente la anula-
cion del acto administrativéy®.

Esta reflexién parece encontrar confirmacion en la configuracion como carga del tramite de
audiencia. Concretamente, una muestra de la dimension publica del citado instituto la tenemos en
gue el ciudadano tendra que atenerse a las consecuencias que se deriven de su actuacion pasiva. A
parece que el fundamento de este instituto residiria en la lealtad y veracidad que deben acompafia

464 Gamero CasADO, E.: «Omisién del tramite..., cit., pag. 112.

465 vid. el FJ 1 de la STS de 7 de mayo de 1993 (ref. Aranzadi 3397) que sefiala que el tramite de audiencia no es esencial
cuando Unicamente se tienen en cuenta otros hechos o alegaciones que las aducidas por el interesado.

466 STS de 7 de febrero de 1992 (ref. Aranzadi 1484).

467 En este sentido, cabe sefialar que la privacion de garantias por la omisién del tramite de audiencia no puede subsanars
mediante la via de los recursos administrativos (STS 6 de octubre de 1993, ref. Aranzadi 7444). En consecuencia, esta-
remos ante un supuesto de nulidad de actuaciones porque se privé de defensa a su interesado, dada la imposibilidad d
realizar aportaciones facticas que pueden condicionar la decision administrativa. En caso contrario, la subsanacion se
produciria mediante la interposicién del recurso correspondiente. No obstante, ésta se produce respecto a la tutela judi-
cial efectiva, no en materia de indefensién en el procedimiento administrativo. Asi lo ha declarado el TC, en su Auto
887/1986, de 16 de febrero, en el que se afirma que «el derecho a la tutela judicial efectiva ha sido estrictamente satis-
fecho por cuanto la propia recurrente pudo sostener y sostuvo cuanto convenia a sus intereses en las correspondiente
instancias procesales en orden a la revisién judicial de los actos administrativos impugnados, siendo asi que obtuvo una
respuesta en derecho en cuanto al fondo de sus pretensiones en tales instancias». Vid en este/seridisEN,

M.: «El derecho a presentar..., cit., pag. 567.

468 \id. la enumeracion de sentencias citadas gpar&\o GUIRADO, E.: «El tramite de audiencia..., cit., pags. 184 y 185.
Asimismo, las SSTS de 4 de febrero de 1999 (ref. Aranzadi 1382, FJ 4) y de 24 de enero de 1989 (ref. Aranzadi 434, FJ 7).

469 GamEeRo CasaDo, E.: «Omisién del tramite..., cit., pAg. 1084d. las SSTS 26 de noviembre de 1992 (ref. El Derecho
2181, ref. Aranzadi 9333) y de 16 de diciembre de 1982 (ref. Aranzadi 8001).

470 | a3 Administracién misma puede subsanar su omisién, evacuando dicho tramite en el correspondiente recurso y con
caracter previo al acceso a la via jurisdiccional. Esta regla constituye una aligeracién, una debilitacién de la violacion
de las reglas del procedimiento con el fin de no retardar en demasia la decision definitiva. Asimismo, una vez en la via
jurisdiccional el juez correspondiente tampoco anulara el acto administrativo correspondiente cuando la decision admi-
nistrativa no hubiese cambiado si se hubiese efectuado el tramite de audiencia. El derecho de ser oido no constituye un
fin en si mismo, sino que tiene por finalidad evitar las decisiones ilegales. De tal forma, que cuando la omision de la
audiencia puede ser reparada en la via administrativa o frente al juez administrativo ese objetivo se ha logrado. En cam-
bio, cuando el juez no puede admitir nuevos hechos u observaciones de las partes que los presentados en fases anteric
res, entonces la omision del tramite de audiencia determina el reenvio del caso a la instancia inferior para permitir el
ejercicio de este derecho. En definitiva, compartimos la configuracion dada por el legislador aleméan, dado que se obli-
ga a la Administracién a soportar los costes del procedimiento de revisién administrativa, incluidos los del abogado del
ciudadano. Esta prevision constituye una medida disuasoria suficientemente importante para que la Administracion res-
pete el derecho del interesado a ser ®idoKemPER G-H.: «Droit de la défense..., cit., pags. 598 y ss.
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la actuacién del interesado, exigiendo su colaboracion desde el primer méfhelsta confor-

macion se erigiria en una especie de sancién impropia que cumple una funcién disuasoria dirigida
a la eliminacion de los obstaculos a una eficaz actuacion de control y de liquidacion por parte de la
Administracion472. Pasando al referente normativo, el articulo 112 de la LRJAP-PAC viene a ase-
gurar la efectividad de este tramite al subordinar la audiencia en sede de recursos administrativos ¢
la aparicién de nuevos hechos o documentos no recogidos en el expediente originario. En este cas
concreto, el legislador modula la evacuacion del tramite de audiencia mediante dichas preclusiones
con el fin de agilizar la via de revisién administratit& De este modo, «no se tendran en cuenta

en la resolucién de los recursos, hechos, documentos o alegaciones del recurrente, cuando habier
do podido aportarlos en el tramite de alegaciones no lo haya hecho». Este mandato se encuentra s
razon de ser en el principio de buena fe. Sin embargo, no por eso hay que dejar de sefialar la vulne
racion que puede constituir del derecho a la tutela judicial efectiva. Un ejemplo en el Derecho com-
parado seria el del ordenamiento italiano, en el que se prevé la imposibilidad de hacer valer en sed¢
de impugnacion jurisdiccional del acto de liquidacion los argumentos no reflejados en la «richiesta
di chiarimenti»*74,

VIII. EL PRINCIPIO DE CONTRADICCION COMO INSTRUMENTO DE MEJORA EN
LAAPLICACION DE LOS TRIBUTOS

Una vez analizado el principaudi alteram partempodemos concluir que el caracter con-
tradictorio de los procedimientos administrativos se erige en garantia tanto del administrado como
del interés publicé’s5, contribuyendo a una mayor aproximacion a la verdad real. A mayor abunda-
miento, en nuestra materia permite una determinacién mas justa del tributo sin llegar a comprome-
ter ni hacer peligrar el respeto de otros principios basicos para la efectividad del contribuir. Por esta
razon, creemos que es posible entroncar el principio de contradiccion con la Justicia tributaria a efec-

471 CapoLuPq, S.: «Contraddittorio e limiti..., cit., pag. 10.987.

472 FepeLE, A.: «L'accertamento tributario..., cit., pag. 28.

473 Vid. la STS de 28 de junio de 1996 (ref. Aranzadi 5338).

474 | a doctrina italiana se ha mostrado muy contrariada con esta conformacién, dada la limitacién que supone al control
jurisdiccional del acto de liquidacién y la posible vulneracién del principio de tutela judicial efectiva. En mayor medi-
da ha sido criticada esta configuracién normativa de la participacién del contribuyente en la formacién del acto de liqui-
dacion por su falta de precision y ausencia de garantias. En este semtsi@NBFERRARA ha sefialado que la intro-
duccién de contradiccion en el procedimiento administrativo se ha realizado a costa de una limitacién incongruente e
irracional del principio de tutela judicial efectiva («Contraddittorio anticipato..., cit., pags. 192 y 193). En cambio,
ConsoLoconsidera aceptable esta limitacion, dadas las ventajas que comporta su anticipacion («Accertamento dei red-
diti con coefficienti presuntivi, prova contraria e odierne prospettive a seguito della riscoperta del concordato» en la obra
colectivall nuovo accertamento tributario tra teoria e procesid-isco, Milan, 1996, pag. 225). No obstante, cabe
sefialar que la jurisprudencia italiana sefiala que la preclusion en estos casos presupone un comportamiento conscient
y voluntario del propio contribuyente y no se extiende a la eventual indisponibilidad de documentos o a hechos no recon-
ducibles a un interés real o presunto de sustraer u ocultar operaciones sometidas a compidbasi@entencias de
la «Commissione Tributaria Centrale», de 13 de noviembre de 1986 num. 8636, de 23 de octubre de 1987 nim. 7606 y
de 27 de abril de 1990 nim. 8313.

475 SerrANO GUIRADO, E.: «El tramite de audiencia..., cit., pag. 133.
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tos de reclamar una configuracion contradictoria de los procedimientos tendentes a la determinacion
del tributo. Por consiguiente, adquiere extraordinaria importancia una configuracion tal de la com-
probacion e investigacion y, en general, de todas aquellas actuaciones administrativas que incidan
en la determinacion de la deuda tributdffa En este sentido, juzgamos que las exigencias de la
Justicia tributaria no se ven cumplidas unicamente mediante la definicion del tributo. En particular,
estas exigencias deben operar no sélo respecto a sus elementos materiales sino también deben qu
dar reflejadas en las técnicas juridicas de su actuacién del mismo, ya que las mismas se erigen el
instrumentos para la realizacion de los fines fijados por el legigledd&n consecuencia, juzgamos

gue la introduccién de la participacion activa del contribuyente a través de la configuracién contra-
dictoria de los procedimientos de aplicacién del tributo puede convertirse en elemento potenciador
de los principios tributarios. En mayor medida, su aplicacion —considerada como expresion elemental
e irrenunciable de un sistema juridico evolucioriese hace hoy siquiera mas necesaria ante el
empleo de conceptos juridicos indeterminados y de complejas cuestiones técnicas que inciden en
gran medida en la liquidacién de los tributos y, de igual forma, sobre el principio de capacidad eco-
ndémica. En suma, consideramos que la generalizacién del caracter contradictorio a toda la discipli-
na tributaria representa la mejor garantia para la efectividad de los principios de Justicia.

Siguiendo en esta linea, creemos que es especialmente eficaz para el conocimiento y deter-
minacion de la verdadera capacidad econdmica puesta de manifiesto por el contribuyente. Por
ejemplo, en el caso de las ficciones, el sometimiento a tributacion de las rentas presupuesto de la
ficcion legal no obedece a ningun principio material, respetando Unicamente las exigencias for-
males que se derivan de la reserva de ley. De esta forma, una posible solucion seria la potencia:
cion del caracter contradictorio de los procedimientos de aplicacion del tributo con el fin de ajus-
tar este gravamen al principio de capacidad econdétfficBoncretamente, esta prevision podria
salvar la inconstitucionalidad de las normas que prevean estas figuras por vulneracién del princi-
pio de capacidad econdmi¢®. Por tanto, el citado caracter contradictorio podria evitar el gra-
vamen de situaciones que no suponen verdaderas manifestaciones de capacidad e@noémica
De esta forma, la limitacion del derecho a la prueba que sup#sensuperaria mediante un tra-
mite de audiencia en el que se brinde la posibilidad al contribuyente de probar la verdadera capa-
cidad econdmica realizad8. En particular, Administracion y contribuyente podrian contrastar

476 AicarDi sugiere la aplicacion del principio de contradiccién a la estimacion inditéataé(ioration des rapports.,
cit., pag. 13). ABINANA GARcCiA-QUINTANA va mas alla proponiendo la celebracién de acuerdos («Soluciones pactadas...,
cit., pag. 289).

477 Casapo OLLERO, G.: «La colaboracién con la Administracion..., cit., pags. 151 a T58EEDOMINGUEZ, M. y DELGADO
MARTIN, J.M.: Ordenamiento tributario. cjt., pag. 264

478 vjid. WALINE, M.: «Le principe “audi..., cit., pag. 456.

479 Grass), E.: «La partecipazione del contribuente..., cit., pag. 1.505.

480 A esta solucion ha llegado la doctrina italiavial. entre otros, EDELE, A.: «L'accertamento tributario..., cit., pag. 31.
En contrayid. la sentencia de la «Corte Costituzionale» SCCI de 26 de junio de 1965 (num. 50).

481 NavARRINE, S.C. y As0REY, R.O.: Presunciones y ficciones en el Derecho tributdtib Depalma, Buenos Aires, 1985,
pag. 28.

482 |pidem(pags. 30 y 87).

483 En el ordenamiento italiano y con referencia a la posibilidad de refutar el «accertamento sint@ti@arss), E.: «La
partecipazione del contribuente..., cit., pag. 15b.asimismo Bsy, L.: «ll requisito di effettivita», cit., pag. 143.
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la existencia o no de una manifestacion efectiva de capacidad econémica y, en caso afirmativo,
en qué medida se ha producido la migfitaDe este modo, se conseguiria restablecer un equili-
brio entre el interés publico recaudatorio y el derecho a la prueba, disminuyendo las limitaciones
con que se encuentra el contribuyente al intentar desvirtuar estas presunciones o feclemes
consecuencia, Unicamente mediante su caracter contradictorio puede garantizarse tanto el interé
de la colectividad a una tributacion de todos los ciudadanos conforme a su capacidad econémica
como el derecho del contribuyente a una justa tributaéfon

En esta linea, cada vez son mas numerosos los autores que consideran que determinado
principios que informan el proceso contencioso-administrativo también deberian ser respetados
en la fase administrativa que lo precede y condiciéhdor esta razén, el procedimiento debe
dejar de entenderse «como mero cauce que refleja las potestades de la Administracion frente a un
situacion general de sujecion que incumbiria al sujeto pasivo» en la que prima el interés recauda-
torio 488, En este sentido, la naturalezalegede la obligacion tributaria no constituiriaima
facie,un obstaculo al caracter contradictorio de los procedimientos tributarios, a diferencia de lo
gue ocurre con las técnicas convencioné@dor el contrario, la paridad juridica de ambas par-
tes aconsejaria que el contribuyente pudiese presentar sus observaciones a la determinacion de
base imponible realizada por la Administract®h Hemos apuntado que la participacion del ciu-
dadano favorece la eficaz aplicacion de los tributos y un mayor respeto de los principios de Justicia
y, principalmente, del de capacidad econém#aConcretamente, se ha sefialado que favorece
una determinacion de la base imponible acorde con el interés publico concretado en el justo
reparto de las cargas publicas como consecuencia de esta confrontacion dinamica con los con:
tribuyentes*?, siendo de especial importancia su aplicacion en los procedimientos de gestion
tributaria y de comprobacién e investigacion.

484 A|BIRNANA GARCIA-QUINTANA, C.: «Soluciones pactadas..., cit., pag. 284. El citado autor apunta la posibilidad de supri-
mir presunciones legales que no admiten prueba en contrario y que su funcién estimativa se transfiera al oportuno pacto,
convenio, etc.

485 FerrEIROLAPATZA sefiala la desigualdad procesal que entre las partes supone la aplicacién por parte de la Administracién
de presunciones y ficciones (“Poder tributario..., cit., pags. 264 y ss.).

486 ALBINANA GARCIA-QUINTANA, C.: «Articulo 31. El gasto publico» en la obra colec@amentarios a la Constitucion
Espafiola de 197&dersa, Madrid, 1996, Tomo llI, pag. 425y#nini, L.: Dovere tributario, interesse fiscale e dirit-
ti costituzionalj Giuffré Editore, Milan, 1996, pag. 245a@nN GALIARDO, A.: «Gestion tributaria y derechos funda-
mentales»RTTndm. 3, 1988, pags. 14 y 15r&&s|, S. y ®siMo DEBRACO, S.: La trasparenza amministrativacit.,
péag. 114; @oE: Droits et obligations...cit., pag. 13. lHRRERAMoLINA va mas allé atribuyendo a este derecho el rango
de derecho fundamental#pacidad econémica y sistema fiscal. Analisis del ordenamiento espafiol a la luz del orde-
namiento alemanMarcial Pons, Madrid, 1998, pags. 23 y ss.). Contraria a esta afirmacion por su caracter excesivo,
ALGUACIL MARI, P.: «La capacidad econ6mica como parametro de enjuiciami&DéPnum. 253, 1999, pag. 581.

487 FepeLE, A.: «L'accertamento tributario..., cit., pag. 31.

488 | ozaNno SERRANG, C.: «La actividad Inspectora..., cit., pags. 225y 226.

489 NavarRRO EGEA, M.: «El derecho a presentar..., cit., pAgs. 556 y 561.

490 ConsoLAzIo, M.L.: «Principio del contraddittorio..., cit., pags. 345 y 347.

491 Navarro EGEA, M.: «El derecho a presentar..., cit., p4g. 567. En la doctrina italidnpor todos, @ass), E.: «La par-
tecipazione del contribuente..., cit., pag. 1.505.

492 Dy PETRO, A.: «ll contribuente nell'accertamento..., cit., pag. 538.
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Como hemos apuntado, la configuracién contradictoria de los procedimientos tributarios cons-
tituia una eleccion discrecional del legislador que se ha visto materializada mediante su generaliza-
cion a través de los articulos 21 y 22 de la LDGC y confirmada en la nueva LGT. Ante el temor que
genera la traslacion del principgaudi alteram partemdeben descartarse lesiones de los intereses
del Fisco como consecuencia de la atribucion a la citada participacion Gnicamente de funciones de
tutela respecto del contribuyertf8 Por el contrario, cabe identificarla con aquella colaboracion
idonea para la consecucion de otros fines previstos constitucionalmente como son los de eficacia,
imparcialidad, buen funcionamiento de la Administracion, participacion, capacidad ecoff§mica
etc. Estos argumentos habian sido esgrimidos para legitimar su generalizacion a la totalidad de nues
tra disciplina. Sin embargo, la aceptacion del deber de contribuir no puede conseguirse GUnicamente
mediante la mera invocacion de determinados principios como son los de eficacia o parttpacion
Por el contrario, debe obtenerse mediante un exquisito respeto de su contenido juridico y del de los
restantes principios que conforman el deber de contribuir. Concretamente, su observancia no debe
agotarse en la regulacion y desarrollo del sistema tributario sino que debe extenderse a su aplicacior
administrativa. En suma, debemos comprobar si su generalizacion, ademas de no contrariar ningin
mandato constitucional y potenciar la efectividad del deber de contribuir, conlleva una mejora de los
procedimientos tributarios.

Frente a su concepcién como fréff se ha resaltado como su instauracion coadyuva al logro
del dinamismo de la accién administrativa y de la armonizacion de posturas inicialmente enfrenta-
das#97, con la consiguiente democratizacion de la migi®@bundando en esta idea, resulta cuan-
to menos curiosa la resistencia a dicha configuracion cuando es la regla general en el proceso con
tencioso-administrativé®® Ante la excesiva exaltacion de sus finalidades defensiwaRpa ha
destacado las especiales condiciones de este principio para ajustar la resolucion administrativa a la:
circunstancias del caso concrét® En este sentido, se ha sefialado que la instauracién de estos prin-
cipios de origen procesal permite la consecucion de determinados objetivos —proporcionalidad, obje-
tividad, imparcialidad, etc.— con mayor facilid&l Asimismo, se ha subrayado como permite redu-

493 CapoLuPq, S.: «Contraddittorio e limiti..., cit., pag. 9.326.

494 vid. Grass, E.: «La partecipazione del contribuente..., cit., pag. 150&oMsiu, G.: “Il principio di capacita..., cit.,
pags. 17y 18.

495 7orNnozA PEREZ J.J.: «¢Qué podemos aprender de las experiencias comparadas? Admisibilidad de los convenios, acuer-
dos y otras técnicas transaccionales en el Derecho tributario espafiol» en la obra Caleetwaion y arbitraje en el
Derecho tributarig IEF-Marcial Pons, Madrid, 1996, pag. 167. No obstante, la doctrina francesa ha destacado tanto la
dimension juridica como la sicolégica en la aceptacion del deber de contribuirABE, P.: «Le consentement de
I'impdt..., cit., pags. 82y ss.;8¥L, L.: «Le principe du consentement..., cit., pags. 67 y ss.). Por consiguiente, no debe
menospreciarse dicha dimension, tal y como se desprende del notable aumento de estudios de sociologia tributaria e,
incluso, de la creacion de una linea de investigacion en el citado tema por parte del Instituto de Estudios Fiscales.

496 |saac, G.: La procédure administrative cit., pag. 387; #Heis, H.: «Principe du contradictoire..., cit., pag. 469.

497 NavarrO EGEA, M.: «La audiencia del contribuyente..., cit., pag. 714.

498 |_anGRoD, G.: «Procédure administrative et..., cit., pags. 90 y 91.

499 7eGHBiB sefiala que, a pesar de que los actos administrativos podian afectar gravemente a los derechos e intereses de lo
ciudadanos, el juez reservaba la aplicacion del principio de contradiccion a la via contenciosa («Principe du contradic-
toire..., cit., pag. 469).

500 | A Rosa, S.: «Caratteri e funzioni..., cit., pag. 44.

501 | anGRoD, G.: «Procédure administrative et..., cit., pag. 90.
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cir el margen de apreciacién administrativa en las resoluciones unilatétalgsesta linea, pode-
mos afirmar que la garantia consustancial al proceso jurisdiccional, es decir, la imparcialidad se con-
vierte también en una exigencia trasladable al procedimiento administrativo.

La imparcialidad no constituye inicamente una garantia para los ciudadanos sino también para
el ente publico, dado que éste resulta perjudicado cuando una resolucidn es adoptada en contra de
interés generd®3, No obstante, la Administracién, a diferencia del juez, es portadora de una pre-
tension caracterizada por estar siempre dirigida a la satisfaccion del interés38til#lisio en oca-
siones, la actividad administrativa no conlleva por si misma la contraposicion de intereses, sino que,
por el contrario, dicha gestion se realiza en aras de la consecucién de aquellos que son portadore
los ciudadano8s. Empero, cuando esa confrontacion se produce, el 6rgano competente asume la
posicion de parte frente a la propia de los particulares, tal y como ocurre en la mayoria de los pro-
cedimientos tributario®¢. Ante esta situacion, la intervencion de un ciudadano, titular de un dere-
cho o interés, debe articularse hacia la colaboracién en la busqueda de la formula mas convenient
para el interés public®’. De este modo, el contribuyente debe tener la posibilidad de contrastar, de
presentar alegaciones y documentos pertinentes con respecto al objeto del procedimiento. Por con
siguiente, la imparcialidad que se requiere de la Administracién es de contenido diverso a la exigi-
da al juez, dado que aquélla debe garantizar el interés publico incluso a costa de enfrentarlo al de lo¢
particulare$08, En este marco, la efectiva actuacion del principio de contradiccidon encuentra mayo-
res dificultades al erigirse aquélla en juez y parte. Sin embargo, esta defensa del interés publico nc
debe conllevar el desconocimiento de los intereses particulares contrapuestos, dado que éstos tan
bién son objeto de una concreta proteccion jurf®&n suma, el caracter contradictorio del pro-
cedimiento junto a la objetividad administrativa representan una de las mayores garantias para ase
gurar la igualdad entre las partes.

La instauracion del principiaudi alteram partenen nuestra disciplina representa una mues-
tra del notable cambio que esta experimentando la Administracion tributaria asi como de la visién
de ésta respecto a sus relaciones con los contribuyentes. Su modernizacion y la voluntad de esta
blecer un verdadero equilibrio en la relacién tributaria ha traido consigo el reconocimiento de los
derechos a la informacion y asistencia asi como a la participacion como medio para controlar el ejer-
cicio de su actividad. De esta forma, el didlogo y contraste de posturas en la aplicacion del tributo

502 7ZeGHaiB, H.: «Principe du contradictoire..., cit., pag. 470.

503 |spac, G.: La procédure administrative cit., pags. 419 y 420.

504 MoreLL OcaRA, L.: «El principio de objetividad..., cit., Tomo |, pag. 151.

505 |bidem.

506 GonzALEz PEREZ J. y GoNzALEZ NAVARRO, F.: Comentarios a la Ley..., cit., Vol. I, pag. 2.001.
507 ConsoLazio, M.L.: «Principio del contraddittorio..., cit., pag. 350.

508 MoREeLL OcaRA, L.: «El principio de objetividad..., cit., Tomo I, pag. 152.

509 |a OCDE sefiala como el didlogo con el contribuyente favorece la imparcialidad de la Administracién en la interpreta-
cién las cuestiones de hecho y de derecho para la aplicacion del triboto Q@oits et obligations., cit., pag. 15).
MorEeLL OcaRA sefiala como «la dependencia del interés general no puede llevar a la organizacién administrativa al des-
conocimiento de otros intereses, cuando los mismos estén juridicamente protegidos: su posicion de parte viene, pues,
matizada por la actitud de respeto a la posicién de la otra parte, en el marco y con las determinaciones establecidas a
respecto por la legalidad» («El principio de objetividad..., cit., Tomo |, pag. 152).
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lleva implicito tanto un acercamiento de las partes como una modulacién de la visién de la
Administracién como ente enfrentado a los ciudadanos. Esta evolucién se inserta en un proceso de
establecimiento de un nuevo marco de relaciones, basado en la mutua confianza y en la eliminacion
de cualquier tipo de connotacion autorit&ia El resultado final es la consecucién o mejora de la
eficacia, del buen funcionamiento e imparcialidad de la Administracion pablidan definitiva,
comprobamos como la generalizacion del caracter contradictorio de los procedimientos tributarios
responde a las mismas causas que motivaron su introduccién en el ordenamiento adm#fiistrativo
Abundando en esta idea, la promulgacién de la LDGC y, en mayor medida, la de la nueva LGT ha
supuesto un gran paso adelante en la equiparacién de aquéllos a los administrativos y de los dere
chos que asistian al ciudadano en uno y otro.

Como ya hemos apuntado, el principio de contradiccion asegura las tres vertientes que debe
garantizar todo procedimiento: garantia, eficacia y participacion. Este caracter contradictorio ase-
gura, en mayor medida, tanto una justa aplicacion del ordenamiento y, consecuentemente, la ade-
cuacion de la actuacion administrativa al interés publico como la defensa de la posicion juridica del
interesad®13. En consecuencia, el citado principio puede descomponerse en dos nociones funda-
mentales: el derecho de defensa y el de participaétdokn funcién de la dimensién subrayada,
podemos observar cédmo la doctrina aboga bien por una vision restrictiva del principio de contra-
diccién bien por una mas amplia, con las ya citadas diferentes consecuencias en caso de vulnera
cion. La primera reduciria su &mbito de actuacion al respeto del derecho de defensa y considerariz
una vulneracion del derecho a la tutela judicial efectiva su omisién. En cambio, la segunda destaca-
ria la intervencion del ciudadano en clave colaboradora en el proceso de formacién de la decision
administrativebl®, Frente a una vision extremadamente garantista, el TS ha destacado que se trata
de un «tramite establecido por conveniencia de los intereses publicos, para que la Administracion
pueda formar juicio; y en garantia de ecuanimidad y acierto de la resol&idDe esta forma,
resulta necesario subrayar y desarrollar la incidencia de dicho principio en las distintas dimensiones
del procedimiento.

En primer lugar, este caracter contradictorio permite a los administrados la defensa de sus
derechos e intereses en la forma que estimen opéiuEsta garantia se ve reforzada con la obli-
gacion de sefialar, en la motivacion, los argumentos que han conducido a la admision o rechazo de

510 De MiTa, E.: La legalita tributaria. Contributo alla semplificazione legislati@uffré Editore, Milan, 1993, pag. 113.

511 vid. bi PETRO, A.: «ll contribuente nell'accertamento..., cit., pag. 538ra4RIg D.: «Riflessioni in tema..., cit., pag.
10.247.Vid. el articulo 3 de la Ley 4/1999, de 13 de enero, de modificacién de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre
(LRIAP-PAC).

512 Mercurio, D.: «Riflessioni in tema..., cit., pag. 10.247.

513 RicHeR, D.: Les droits du contribuahle, cit., pag. 186;EkRrANOGUIRADO, E.: «El trdmite de audiencia..., cit., pag. 136.

514 vid. BrAIBANT, G.: «Droits vis-a-vis..., Cit., pag. 437. Respecto a la vertiente del derecho de deéfei@®cia be
ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T-R.:Curso de Derecha, cit., Vol. I, pag. 454. Respecto a la segunda vertiewteoELIo
destaca el caracter necesariamente participativo del proceso en clave contradictoria como consagracién del principio
audi alteram parteng«Contraddittorio (principio del)..., cit., pag. 2).

515 ZegHBiB, H.: «Principe du contradictoire..., cit., pags. 468 y 469.

516 \id.la STS de 13 de diciembre de 1944 (citada pRr&VOGUIRADO, E.: «El trdmite de audiencia..., cit., pag. 140). En sen-
tido similar,vid. las SSTS de 16 de diciembre de 1982 (ref. Aranzadi 8001) y de 14 de marzo de 1984 (ref. Aranzadi 1735).

517 FanLo Loras, A.: «Disposiciones generales..., cit., pag. 242.

-76 - ESTUDIOS FINANCIEROS ntim. 260

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| PARTICIPACION DEL CONTRIBUYENTE EN LA APLICACION DEL TRIBUTO | Ifiaki Bilbao Estrada

las alegaciones del interesado. En segundo lugar y dado el deseo de que la resolucién adoptada r
sea anulada por los érganos jurisdicciongl®&glebe perseguirse un exquisito respeto de la legali-
dad. De este modo, la necesidad de lograr una decisién ajustada al interés general junto a la salve
guarda del de los particulares exige una exacta ponderacion de los diferentes intereses en juego pc
parte del 6rgano administrativo. En definitiva y en la medida que esta configuracion comporta mayor
informacion y elementos sobre los que basar la decisién asi como el conocimiento anticipado de los
motivos de impugnacién del interesado, parecia tan aconsejable como inevitable su adopcion. No
obstante, para que esta garantia sea efectiva es necesario que las aportaciones del contribuyente se
adjuntadas al expediente y sean tenidas en cuenta a la hora de elaborar la decision final mediante s
inclusion en la motivaciopt.

En consecuencia, su cumplimiento exige dar cabida en el procedimiento a las personas que
pueden verse afectadas por la decision, permitiendo su intervé#fciBhprincipio de participa-
cién empieza a cobrar cada vez mayor importancia en la practica totalidad del Derecho comparado
y, en especial, respecto a la Administracion espa@bl®e esta forma, podemos constatar la ins-
tauracion generalizada de una cultura del dialogo frente a la actuacion unilateral de épocas recien-
tes, sin perjuicio de que no pueda considerarse totalmente instituciongdizadarealidad admi-
nistrativa ha demostrado que no siempre es suficiente el ejercicio de determinadas potestades par
conseguir el cumplimiento voluntario de la norma. Por el contrario, es necesario, en ocasiones, dar
mayor relevancia a otros valores que se han mantenido al margen del tradicional sistema de actua
cién administrativa. Por tanto, mediante su generalizacion a los procedimientos tributarios se pre-
tenderia conseguir una legitimacion adicional de la actuacién administrativa que, en la actualidad,
se encuentra tan en entrediéhd

El caracter contradictorio de los procedimientos tributarios comporta dos claras ventajas
Como son, por una parte, permitir al contribuyente la tutela de sus intereses y, por otra parte,
adoptar resoluciones mas ajustadas al ordenamighigzermitiendo a su vez la efectividad del
principio democratic§25 Hemos apuntado que la participacion del ciudadano favorece la efi-

518 MALARET | GARCIA, E.: «Los principios del procedimiento administrativo..., cit., pag. 319.

519 Dy PETRO, A.: «ll contribuente nell'accertamento..., cit., pag. 538.

520 Entre las diversas formas de participacién procedimental destacan los tramites de informacién publica y de audiencia.
No obstante, debe sefialarse que el tramite de audiencia sélo se establece para los interesados; mientras que el de info
macion publica se prevé para cualquier persadaRanLo LoRras, A.: «Disposiciones generales..., cit., pags. 243y 244;
ParADA, R.: Régimen juridica, cit., pags. 305y ss.). En el ordenamiento framésZecHBIB, H.: «Principe du con-
tradictoire..., cit., pags. 486 y 487. En contra de su consideracién como participacion procedirde@talizALEz
NAvARRO, F.: Derecho administrativo, cit., pags. 706 y 707.

521 vid. el articulo 3.5 de la Ley 4/1999, de 13 de enero, de modificacién de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun que establece que «en sus rela-
ciones con los ciudadanos las Administraciones publicas actian de conformidad con los principios de transparencia y
de participacion».

522 BRAIBANT, G.: «Droits vis-a-vis..., cit., pag. 441.

523 RosemBuy T.: «La resolucién alternativa de conflictos tributarios. Notas sobre los actos de corisgmsestos, 2000,
pags. 89y ss.

524 HiLF, M., QESLA, G. y RcHE, E.: «Rights vis-a-vis..., cit., pag. 459.

525 ARENA, G.: «Rights vis-a-vis..., cit., pag. 498.
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caz aplicacion de los tributos y un mayor respeto de los principios de Justicia y, principalmente,
del de capacidad econdmi@d Concretamente, se ha sefialado que favorece una determinacion
de la base imponible acorde con el interés publico concretado en el justo reparto de las cargas
publicas como consecuencia de esta confrontacion dindmica con los contrib&¥esiesdo

de especial importancia su aplicacion en los procedimientos de gestion —en sentido estricto— asi
como en los de comprobacioén e investigacion.

Por consiguiente, en estos ultimos la finalidad perseguida por los 6rganos de gestion y por
la Inspeccion debe ser la «blsqueda de la verdad y la obtencidén de pruebas suficientes que per
mitan la aplicacion del tributos?8. De este modo, el citado caracter puede coadyuvar a dar un
mejor cumplimiento al principio de la verdad material, es decir, a la busqueda objetiva del esta-
do real de los hech@s®. Asimismo, genera una intervencion del contribuyente sensiblemente
diversa a la mera colaboracion, consistente en la aportacion de aquellos datos que éste estim:
relevantes a efectos de la definicion de la efectiva capacidad econdmica. En este sentido, se ase
gura una mas completa informacion antes de la toma de la decision, sin perjuicio de la direccion
que se haya querido darle en funcién del principio inquisitivo. Como refuerzo, la obligacion, al
menos en sede de motivacion, del 6rgano actuario a tomar en consideracion las alegaciones rea
lizadas por el contribuyente impide que puedan ser ignoradas. En consecuencia, se obtiene ung
mayor paridad entre las partes en el desarrollo del procedimiento, en virtud de la posibilidad de
resaltar o incidir en determinados aspectos ignorados por el funcionario encargado de la ins-
truccion. De esta forma, favorece una adecuacion del contenido de la liquidacién tanto al caso
concreto como a las previsiones del ordenamigfff@l aumentar las posibilidades de que ésta
se gire respetando las normas sustanciales y procedimentales. Como Ultima consecuencia podriama
sefialar el menoscabo de los supuestos de responsabilidad administrativa y la consiguiente con-
dena en costas, derivados de la litigiosidad que rodea nuestra materia.

Esta conflictividad deriva, en no pocas ocasiones, de malentendidos entre Administracion y
contribuyente como consecuencia de la interpretacién de una norma, de la concrecion de un con-
cepto juridico indeterminado o de la aplicacién de una compleja cuestion técnica. Ante esta situa-
cion, la doctrina ha subrayado que la prevencién de la controversia se ejerce, incluso antes de la liqui-
dacion del tributo, mediante la instauracion del didlogo entre ambas3artesprohibicion que
recae sobre la Administracion de renunciar al tributo legalmente debido no le impide resolver un
gran nimero de conflictos con anterioridad al acceso a la via de revision. Esta solucion puede ser
consecuencia bien del reconocimiento de la Administracion de la correccion del planteamiento del

526 NavarRRO EGEA, M.: «El derecho a presentar..., cit., pag. 567.
527 Dy PETRO, A.: «ll contribuente nell'accertamento..., cit., pag. 538.
528 | ozano SERRANO, C.: «La actividad Inspectora..., cit., pag. 224.

529 | angroD hace referencia a la obligacién de investigar con detenimiento para basar los motivos de la decisién en hechos
reales («Procédure administrative et..., cit., pag. 81).

530 BaTIsTONI FERRARA, F.: «Contraddittorio anticipato..., cit., pag. 192, tambiéh Eisco nim. 32, 1994, pags. 7.509 y
ss.

531 ConselL DETAT: «Pour la prévention du..., cit., pag. 25.
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contribuyente en el desarrollo del procedimiéd#bien por el convencimiento de este Ultimo de la
correccién de la postura administrativa y, eventualmente y por qué no, mediante una composicion
de ambas: acuerdo de fijaci®i.

Pese a lo que pueda parecer, la falta de traslacion del principio de contradiccién al ordena-
miento tributario no afecta Unicamente al contribuyente sino también a la propia Administracion.
Aungue su aplicaciéon pueda paregeimna facie, que implica mayor dispendio, posteriormente el
ahorro de costes materiales y personales asi como el aumento de la eficacia de la gestion recaud:
toria serian notables al reducirse el nimero de resoluciones impugitadaacretamente, su actua-
cion aumentaria la credibilidad del acto de liquidacién, dado que permitiria esclarecer en mayor
medida las cuestiones de hecho y de derecho que legitimaban la pretensidn fiscal. A mayor abunda:-
miento, su comunicacion al interesado permitiria que éste realizara una adecuada valoracién de le
oportunidad o no de recurrir en funcién de la conformidad con la motivacion o del rechazo total o
parcial de sus alegaciones. En este sentido, la mayor informacién brindada supondria un incremen-
to importante de la transparencia de la actuacion tributaria asi como una mejora de las relaciones
con los ciudadands5. Abundando en esta idea, el acceso a la informacién debe considerarse una
exigencia irrenunciable de cualquier ordenamiento evolucionado y moderno asi como un elemento
esencial para conseguir la paridad de las posiciones de lasSgfafes Gltimo, permitiria en un
estadio posterior un efectivo y adecuado control judicial del expediente al contrastar las posiciones
de ambas partes.

El conjunto de estos factores conlleva un descenso importante del nimero de liquidaciones
gue ulteriormente son modificadas en la fase de revision. Por consiguiente, deben reducirse las posi
bilidades de valoracion administrativa respecto a la oportunidad de su actuacidn, configurdndose
como un derecho ineludible del contribuyente, al cual antes de afrontar la costosa e ingrata revision
deberia brindarsele la posibilidad de aportar o probar sus alegaciones. De esta forma y respecto a lo
casos previstos por la norma, la efectiva actuacion del principio de contradiccidn se erigiria en requi-
sito de legalidad de la actuacién administrativa y en condicién de validez del acto de liquidacién. En
definitiva, podemos concluir que la correspondiente resolucién tendra mas posibilidades de acer-
carse a la realidad y a la justicia cuando mayor haya sido el respeto del principio de contradiccion.
Esta argumentacion ha llevado a la doctrina a justificar la imposibilidad de alegar con posterioridad
al tramite de audiencia aquellas cuestiones no expresadas, con el fin de disuadir al contribuyente de
empleo de tacticas dilatorias. Por estas razones y mas alla de su concepcidon como condicion mini-
ma de todo procedimiento, las ventajas que del mismo se derivan aconsejaban su generalizacion i
nuestra materia por su doble funcién de garantia tanto de defensa del interesado como de acierto e

532 MAaRTIN QUERALT, J.: «Editorial. ¢ Tan dificil es allanarsek,nim. 103, 1999, pag. 3.

533 ConselL DETAT: «Pour la prévention du..., cit., pag. 40.

534 NavarRrO EGEA, M.: «La audiencia del contribuyente..., cit., pag. 721.

535 AReNA, G.: «Rights vis-a-vis..., cit., pag. 504aMARD DEsSGREES buLoU, D.: Droit des relations., cit., pags. 11y 12.
536 CapoLuPq S.: «Contraddittorio e limiti..., cit., pag. 10.986.
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la resolucion administrativi’”. Abundando en esta idea, debe destacarse la sentencia del TS de 28
de enero de 1930 que ya exigia el caracter preceptivo del tramite de audiencia en las liquidaciones
tributarias, con el fin de que ofrecieran las mayores garafftias

IX. EL CARACTER CONTRADICTORIO DE LOS PROCEDIMIENTOS TRIBUTARIOS
COMO PRESUPUESTO Y GARANTIA DE LA CELEBRACION DE TECNICAS CON-
VENCIONALES

Como ya hemos sefialado, la configuracién contradictoria de los procedimientos tributarios
constituye una opcién del legislador, pudiendo decidir limitar la participacion del contribuyente al
derecho de alegaciones y al trdmite de audiencia o ampliarla mediante la instauracion de técnicas
convencionales como culminacién de la misid¥ala primera opcién ha sido la adoptada por el
legislador francés al atribuir caracter contradictorio a los procedimientos de gestion y excluyendo la
admisibilidad de las técnicas convencionales sobre los mismos. De esta forma, el tinico ADR admi-
tido en el citado ordenamiento es una especie de conciliacion administrativa por un érgano admi-
nistrativo especializado e independiente cuyo dictamen no es vincdfaBia embargo, otros orde-
namientos han optado por ir mas alla e introducir determinadas técnicas convengtanabss
citados acuerdos se caracterizan por el caracter contradictorio que conlleva el procedimiento para st
celebracion. A continuacion, vamos a intentar demostrar como la procedimentalizacion de estas téc-
nicas convencionales a través de su configuracién contradictoria constituye el vehiculo que facilita
la negociacion a la par que aporta mayores garantias tanto para el interés pablico como para el obli-
gado tributario interesado en su celebracion.

Las técnicas convencionales estan adquiriendo gran importancia en el &mbito internacional,
sobre todo aquellas que tienen por objeto la determinacién de algun elemento de la deuda tributaria.
Estas ultimas han asumido mayor protagonismo como consecuencia de la generalizacion del debel
de autoliquidar. En general, se trata de acuerdos en los que Administracién y contribuyente fijan con-
juntamente el valor de un concreto elemento del hecho imponible, de la base imponible en su tota-
lidad u otro componente de la deuda tributaria. De esta forma, se han convertido en una técnica auxi-
liar para la liquidacion de los tributos al mismo tiempo que en un importante instrumento para la

537 Vid. la STS de 13 de diciembre de 1944 (citada EeR&N0 GUIRADO, E.: «El tramite de audiencia..., cit., pag. 133).

En épocas mas recienteg]. las SSTS de 28 de febrero de 1974, de 8 de febrero de 1988 (ref. Aranzadi 793) y de 24
de abril de 2000 (ref. Aranzadi 4901, FJ 2).

538 En la citada sentencia se contempla un supuesto de responsabilidad de una empresa nacional respecto a una extranjel
a la cual la Administracion no pudo cobrar, sefialando el TS la necesidad de dirigirse a la empresa nacional y requerirla
asi como de realizar las investigaciones pertinentes con su audiencia e interveh@&rRANO GUIRADO, E.: «El tra-
mite de audiencia..., cit., pag. 153.

539 En contra, Mvarro EGEA sefiala que su «incardinacién dentro de la estructura de los procedimientos tributarios no resul-
ta artificiosa, a diferencia de lo que ocurre cuando se plantea la adopcién de férmulas convencionales» (“El derecho a
presentar..., cit., pag. 561).

540 Ajicarpl, M.: L'amélioration des rapports, cit. pags. 43 y ss.

541 Este es el caso del ordenamiento alemi@hSeer, R.: «Contratos, transacciones..., cit., pag. 138.
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seguridad juridica. No obstante, conviene apuntar ya la naturaleza controvertida —acuerdo de fija-
cion, transaccion, acto administrativo— de estos institutos, una de cuyas finalidades es la prevencion
de conflictos mediante la eliminacién de la incertidumbre. Asi, se caracterizan bien por insertarse en
un procedimiento tributario que ya ostenta este caracter contradictorio bien porque la configuracion
del especifico procedimiento para su celebracién asume este caracter. Esta eleccion responde a ur
voluntad de modernizacion administrativa, facilitando a la par la negociacion y la mejora de las rela-
ciones con los contribuyente®, buscando con ello a su vez un incremento de la efieficia

Precisamente en esta fase de renovacion, el priratigiicalteram partenempieza a asumir
funciones diversas de las que antafio cumplia. Originariamente, su papel consistia en permitir la par-
ticipacion del ciudadano a fin de garantizar el desarrollo de un legitimo procedimiento de formacién
de la decisién administrativa. En concreto, su finalidad estribaba en proporcionar una decision cuyo
contenido no estaba decidido previamente, sino que se derivaria del intercambio de argumentos sobr
la base del principio ético de la discusffi Sin embargo y frente a la doble garantia del interés
publico y de la posicién juridica del administrado, el principio de contradiccion empieza a jugar un
papel decisivo en la conciliacién y resolucién de confligtegAbundando en esta idea, se ha sefia-
lado que su funcidn, en ocasiones, se puede resumir en la simple obligacién de una comunicacior
sefialando el objeto y los argumentos de la Administracion; mientras que, en otras, conlleva el inten-
to de entablar una negociac®f En suma, en este cambio se sitlla a su vez el fundamento para la
transformacion radical de su concepcion de Administracion-poder a Administracion-fefficion

En el Derecho comparado, comprobamos cémo, en un cada vez mayor nimero de ordena-
mientos (Alemania, ltalia, etc.), destaca la funcion compositiva del citado principio dirigida a la reso-
lucion de cuestiones controvertidas mediante la celebracion de addernsste sentido, la audien-
cia al interesado representa la fase procedimental idonea para la eventual conclusion de acuerdo
preparatorios de la posterior decisién administrativa. Como desarrollaremos posteriormente, ésta
parece ser la opcidn escogida por la LGT en las actas con acuerdo al sefialar que la concrecion de |
aplicacién de la norma al caso entre Administracién y contribuyente procedera con caracter previo
a la liquidacion de la deuda. De esta forma, juzgamos que la fase procedimentalmente idénea no e:
otra que el tramite de audiencia. A mayor abundamiento, cabe sefialar que, en caso de fallida cele
bracién, la actuacion del principgmudi alteram partenseguiria cumpliendo las funciones descritas
en los epigrafes anteriores. Frente a estas reflexiones, algun autor se ha pronunciado en sentido cot
trario, sefialando que, en el citado principio, no puede entreverse un artificio dirigido al encubri-
miento de la negociacidon en la esfera del impuesto, dada la vigencia del principio de |&falidad
Por el contrario, sostiene que nos encontrariamos ante una intervencion del particular diversa a la

542 ConselL DETAT: «Pour la prévention du..., cit., pag. 36.

543 HerNANDEZ LAvADO, A.: «La consulta tributaria», cit., pag. 293.

544 ZecHsiB, H.: «Principe du contradictoire..., cit., pag. 500.

545 Rozas VALDES, J.A., HERRERAMOLINA, P.M. y MaURICIO SUBIRANA, S.: «Estatuto del contribuyente..., cit., pag. 106.
546 |spac, G.: La procédure administrative cit., pag. 387.

547 7ZecHBis, H.: «Principe du contradictoire..., cit., pag. 498.

548 En el ordenamiento alemarig. Seer, R.: «Contratos, transacciones..., cit., pag. 139.

549 NavarrO EGEA, M.: «La audiencia del contribuyente..., cit., pag. 697.
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mera colaboracién, consistente en la aportacion de datos relevantes a efectos de la definicion de le
efectiva capacidad econdmica. A continuacion y una vez evacuado el tramite de audiencia, el con-
tribuyente podria optar entre prestar su adhesion (o conformidad) a la resolucién o no, tal y como

ocurre con las actas de conformidad y de disconformidad. La finalidad perseguida se limitaria a la

vinculacién, al menos en sede de motivacion, del 6rgano actuario a las aportaciones efectuadas de
cara a conseguir una mayor paridad en la elaboracion del acto administrativo. En suma, esta vision
excesivamente iuspublicista excluiria que el principio de contradiccién fuese marco de una nego-

ciacionsso, dado que corresponderia en exclusiva a la Administracién, atendiendo a las alegaciones

del interesado, la determinacion de la base imponible u otro elemento de la deuda tributaria.

No obstante, pensamos que la contribucion del prinaimoalteram parterpuede ser mucho
mayor, colaborando decisivamente al alcance de un acuerdo preparatorio de la posterior resolucion.
En este sentido, el caracter contradictorio del procedimiento correspondiente constituiria el instru-
mento iddneo para alcanzar acuerdos en el seno del mismo. Del mismo modo, permitiria una mas
justa aplicacion de la ley en el caso concreto respecto al cual se concluya un®éugirdembar-
go, es discutible que esta configuracion determine exclusivamente la naturaleza negocial de cual-
quier resolucion administrativa, siendo necesaria la presencia de un acuerdo procedimental que es
el que asume dicha naturaleza manteniendo la resolucién caracter unilateral. En este sentido, solc
estariamos ante este supuesto en el caso de que éste fuese vinculante para el contribuyente a efect
de exclusion de la impugnacion a la par que para la Administracion a efectos de recoger dicho acuer-
do en la resolucién administrativa. A mayor abundamiento, el citado caracter garantizaria en mayor
medida la transparencia de este tipo de acué¥gamdo que la presentacion de alegaciones en cual-
quier momento anterior al tramite de audiencia asi como su evacuacion con anterioridad a la redac-
cion de la propuesta de resolucion facilita una negociacion limpia, susceptible de ulterior revision
tanto si se concluye como en el caso de fallida celebracién. En este sentido, la postrera documenta
cion e incorporacion al expediente administrativo de las posturas sostenidas por las partes facilita-
ria dicho control. Ademas, la evacuacion del citado tramite posibilitaria que el Ministro de Hacienda
o el Director general del Ramo revisasen el contenido del acuerdo cuando se apreciasen indicios de
infraccion manifiesta de 16373 En esta linea, tampoco cabria excluir el posterior control judicial,
dado que «la jurisdiccion revisora es siempre competente para conocer del procedimiento por su evi-
dente significacién de orden publico y porque es necesario determinar si las resoluciones adminis-
trativas retinen los requisitos que les otorgue plena autoridad y eficacia jfi¥idica

En sumay como ya hemos constatado, el caracter contradictorio de los procedimientos tribu-
tarios adquiere especial importancia en materia de cuantificacion del tributo. Abundando en esta
idea, cabe subrayar que esta importancia se redobla a la hora de prever acuerdos procedimentale
tendentes a resolver cuestiones complejas relativa a la citada cuantificacion tanto por las garantias
gue comportan y que coinciden con las sefialadas en epigrafes anteriores como por constituir el mejol

550 |bidem(pag. 699).

551 |nGROSSQ G.: «Sul contenuto giuridico del concordato tributarlbkoro Italiano, 1939, pag. 1.542.
552 GaLLo, F.: «Ancora sul neoconcordato..., cit., pag. 1.486.

553 Vid. el articulo 154 de la antigua LG#id. el articulo 217 de la nueva LGT.

554 SerrANO GUIRADO, E.: «El tramite de audiencia..., cit., pag. 130.
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vehiculo para canalizar la negociacion sin separar el acuerdo del procedimiento. Este planteamien-
to se confirma en diversas figuras cuyo procedimiento —acuerdos previos de valoracién, acuerdos
sobre el supuesto de hecho alemanes y «accertamento con adesione» italiano— se singulariza por
dialogo que necesariamente debe instaurarse entre Administracion y obligado tributario. En este sen-
tido, la citada configuracion permite discutir la admisibilidad de la pretension tributaria de ambas
partes. Concretamente, se analizan los eventuales elementos que pueden conducir a su reduccion
modificacion, valorando la conveniencia de definirla conjuntamente y, en caso contrario, y si el desa-
cuerdo persiste llegar a la via econémico-administrativa e, incluso, a la jurisdi€gioBal cierta

manera, permite que algin elemento de la deuda tributaria, fundamentalmente, de la base imponi-
ble sea fijado mediante acuerdo entre Administracién y contribuyente o, al menos, con su consenti-
miento tacitcP6. De este modo, reconocer que este Ultimo participa en la elaboracion de la resolu-
cion seria coherente con la libertad que ostenta la Administracion respecto a los margenes de apreciacio
derivados de la indeterminacion normativa a aplicar a los datos o elementos del caso concreto.

Por esta razon, consideramos una exigencia irrenunciable que la intervencion del contribu-
yente sea documentada e incorporada al expediente a efectos de su posterior inclusién en la moti
vacion para aceptar o rechazar sus argumentaciones tanto si se celebra como si se rechaza el acut
do. Estas exigencias referidas a la motivacion constituyen una garantia de transparencia, tendente
a reducir las posibilidades de desnaturalizacion y a eliminar las sospechas que lo acompafiaron et
épocas precedent&s. De este modo, una configuracion como la descrita —procedimentalizacion y
principio de contradiccién— permite reforzar las garantias de transparencia e imparcialidad de la
actuacion administrativa asi como afianzar la realizacion del interés publico consistente en el «justo
reparto del sacrificio tributario?8. No obstante, debemos apuntar que este tipo de figuras siempre
lleva consigo un elevado peligro de desnaturalizacién, ante las posibilidades de que se automaticer
reducciones de la postura administrativa inicial con el fin de concluir la controversia correspondiente
sin andlisis alguno del fundamento de la pretensién del sujeto pasivo.

Paradigma de las garantias que la configuracién contradictoria de las técnicas conlleva es el
«accertamento con adesione» italiano aunque con una cierta dosis de insatisfaccion por la escas
descripcion de la fase de negociacion. En concreto y con el fin de prevenir la desnaturalizacion del
instituto de épocas pasadas, se ha procedido tanto a revestirlo bajo la forma de acto administrativc
unilateral como a reforzar su régimen juridico en dicha direccion mediante su configuracién con-
tradictoria, pese al manifiesto contenido convencional que, seguin creemos, encierra. Precisamente
la instauracion del «principio del contraddittorio» en su procedimidtm contribuido a reafir-
mar la existencia de un acto administrativo en sustitucion de un aééfeiSio embargo y parado-

555 FerLAzzo NaToLl, L.: «La rilevanza del principio..., cit., pag. 550.
556 ConseIL DETAT: «Pour la prévention du..., cit., pag. 40.

557 Grass), E.: «La partecipazione del contribuente..., cit., pag. 1.496.
558 D PETRO, A.: «ll contribuente nell'accertamento..., cit., pag. 538.

559 | a citada figura debe encuadrarse en «el contexto de una politica tributaria dirigida a potenciar el principio de contra-
diccion en el procedimiento administrativo de liquidaciorsr(kzzo NaToLl, L. y Fuscony, V.: Guida al nuovo con-
cordato..., cit., pag. XI).

560 Sripo se muestra contrario a su configuracién como acto administrativo unilateral para luego postular su calificacion
como obligacion de Derecho publico («L'accertamento con adesione..., cit., pags. 1.262 y ss.).
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jicamente, una vez alcanzada esta fase del procedimiento, se omite cualquier referencia a la actua
cion del principio de contradiccion, a pesar de constituir uno de los elementos caracterizadores y
mas importantes del «accertamento con adeskshekn particular, el fundamento de su procedi-
miento reside en el didlogo que necesariamente debe instaurarse entre Administracion y contribu-
yente para poder argumentar la validez de las pretensiones de amb&§%aréeiante el analisis

de los elementos que pueden conducir a su reduccidon o modificéEi&m este sentido, en la
Circular Ministerial de 8 de agosto de 1997, num. 235/E se sefiala que la determinacion concorda-
da sera el resultado del caracter contradictorio del procedimiento del citado instituto, en razén de
una mas fundada y razonable valoracion del hecho imponible que tenga en cuenta los elementos
aportados por el contribuyerfi®. No obstante, la citada circular se limita a establecer que cada
encuentro entre las partes se documentara en la correspondiente diligencia en la que se incorporar
la documentacion aportada por el contribuyente asi como las alegaciones que fundamentan su posi
cién 565 Finalmente, se establece que la Ultima diligencia debera contener los extremos exactos de
la determinacion concordada de la base imponible, sefialandose los motivos que han llevado a tal
resultadé66, asi como recoger la expresa voluntad del sujeto pasivo de prestar su adhesién a la liqui-
dacion administrativa. En suma, la doctrina ha recalcado que el «concordato» ha constituido y cons-
tituye un instrumento de «patteggiameni®dirigido a reducir la conflictividad de nuestra mate-

561 saLvini sefiala que su efectiva actuacion dependera siempre de la invitacién de la Administracién o de la aceptacion por
esta Ultima de la instancia del contribuyente solicitando el inicio del procedimiento del «accertamento con adesione»,
sin que pueda constatarse derecho alguno del contribuyente («La "nuova" partecipazione del contribuente..., cit., pags.
590 y 591). Vidtambién Sipo, M.: «L'accertamento con adesione..., cit., pag. 1.254.

562 GRrassl, S. y @siMo DEBRACO, S.: La trasparenza amministrativacit., pAg. 154. Estos autores sefialan esta fase del
procedimiento como aquella idénea para resolver aquellas controversias que afectan a elementos que, por su naturale-
za, conllevan margenes de apreciacion y son, por tanto, discutibles.

563 Dy PETRO, A.: «ll contribuente nell'accertamento..., cit., pAg. 5&R1kzzo NaToLl, L.: «La rilevanza del principio...,
cit., pag. 550. Precisamentey@ni ha criticado que, frente a la rigida procedimentalizacién de la participacion del con-
tribuyente, en el «concordato» ha dejado absoluta libertad de formas. De este modo, ha sefialado que la flexibilidad debe-
ria referirse al contenido del «contraddittorio» y no a sus formas. A mayor abundamiento, sefiala que la intervencion del
contribuyente soélo se produce en sede de deliberacion y no durante la instruccion del procedimiento ( «La "nuova" par-
tecipazione del contribuente..., cit., pags. 591, 592 y 593).

564 \jid. su epigrafe 1.2.48viNI ha ido mas alla sefialando que la intervencién del contribuyente va mas alla de aportacio-

nes favorables a su posicion o de caracter defensivo dirigidas a la correcta determinacién del tributo. Concretamente,

vislumbra un procedimiento “premiale» y de caracter transaccional respecto de una situacion que la propia Administracion
considera incierta. De esta forma y aunque no considera la adhesion reconducible a los acuerdos administrativos, sefia-
la que su participacion incide sobre la determinacion de la base imponible ( «La "nuova" partecipazione del contri-

buente..., cit., pag. 592).

La diligencia debera ser firmada por ambas partes y de ella recibira copia el contribuyente. Asimismo, recogera deta-

lladamente las declaraciones y requerimientos de las partes asi como la identificacién de la documentacion aportada. A

la conclusion del encuentro y siempre en la diligencia, el funcionario debera indicar la fecha de una posterior convoca-

toria y, en caso contrario, los argumentos y razones que impiden la prosecucion del procedimientB(PMARINI,

G. y RrRrizi, G.: Accertamento con adesionecit., pag. 55). @assidestaca la finalidad de transparencia que persigue

esta exigencia asi como de documentacién idonea para un posterior control de legitimidad («La partecipazione del con-

tribuente..., cit., pag. 1.507).

566 En este sentido, deberan indicarse los procesos juridico-fiscales que han llevado a tal determinacion asi como los docu-
mentos, pruebas, etc. que justifiquen tal resultad®i?, B., Marini, G. y RTRIzI, G.: Accertamento con adesione...
cit., pag. 56).

567 D| Giacomo, E.: «D.L. n. 538/1994. Patteggiamento fiscalbkisco nim. 36, 1994, pags. 8.574 y ss. A la figura del
«concordato» habria que afiadir la conciliacion judicial y el «concordato di massa».

565
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ria mediante la resolucién acelerada y simplificada, a través del caracter contradictorio de su proce-
dimiento, de las controversias relativas a la determinacion de la base imponible entre las partes de
la relacion tributaria.

Pasando ya a nuestro ordenamiento y en particular a las actas con acuerdo del articulo 155 de |i
nueva LGT, vislumbramos la existencia de un acuerdo procedimental que se enmarca en la fase ins
tructora del procedimiento de inspeccion con relevancia autbnoma y perfectamente diferenciado de la
conformidad, cumpliendo una funcién instrumental y preparatoria respecto al acto final de liquidacion.
En el caso de estos acuerdos, el citado acuerdo se ubicaria en un procedimiento de comprobacién
investigacion, integrandose posteriormente en el acta de la Inspeccién. Por consiguiente, tanto el act:
como la liquidacién continuaran siendo una muestra del ejercicio unilateral de la funcién tributaria,
incidiendo en la esfera del particular y sin que su validez se subordine a la aceptacién de este ultimo.

Por estas razones, debemos rechazar aquellas teorias que sostienen que la adhesién o confc
midad se presume previa, aunque se haga efectiva posteriormente. En este caso, pensamos que
adhesién no representa mas que un elemento formal necesario a efectos de perfeccionamiento de
actos8 dado que realmente ya se ha producido el acuerdo. En concreto, esta configuracion obede-
ce a la voluntad de revestir estas actuaciones bajo la forma de acto administrativo unilateral a la par
gue manteniendo la vinculacion del contribuyente a efectos de no-impugnacién del acto de liquida-
cion. En suma, nos encontrariamos con una visién que rechaza cualquier referencia negocial, par:
apostar por una concepcién mas acorde con el caracter iuspublicista de la materia y con el principio
de reserva de ley asi como del dogma de la indisponibilidad de la obligacion tributaria.

En definitiva, juzgamos que este tipo de formulas obedece al intento de soslayar la existencia
de un acuerdo procedimental de caracter preparatorio con respecto al ulterior acto administrativo.
Por esta razén, creemos que debe rechazarse cualquier tipo de referencia a la conformidad desde
momento en que se produce una intervencion activa del contribuyente junto a la Administracién en
la determinacion de la deuda tributai®@ En este sentido, consideramos que la adhesion previa
enmascara un acuerdo preparatorio de la postrera liquidacién, dado que ésta no se da con posteric
ridad a la emanacion de este Ultimo sino que se traduce en una propuesta de resolucidn fijada d¢
comun acuerdo con el actuario. En suma, entendemos que el principio de contradiccién constituye
un instrumento indispensable para coadyuvar a la consecucion, por parte de la Administracion tri-
butaria, de los nuevos objetivos de eficiencia, transparencia y eficacia de la accién admihi8trativa
Por consiguiente, es de vital importancia atribuir la relevancia suficiente al citado principio en la
configuracién normativa del procedimiento de este tipo de técnicas convencionales. En caso con-
trario, en el supuesto de fallida celebracion del acuerdo el contribuyente se veria inerme frente a la
resolucion administrativa correspondiente, dada la ausencia de garantias que se derivan de dichi
conformacion. Por esta razén, postulamos la justificacion del rechazo o aprobacién del acuerdo pre-
vio en la motivacidn de la resolucion administrativa o en la liquidacion para el caso de los procedi-
mientos de comprobacién e investigacion.

568 En contra, MvaRRO EGEA, M.: «La audiencia del contribuyente..., cit., pag. 710.
569 GaLLo, F.: «Ancora sul neoconcordato..., cit., pag. 1.484.
570 FerLazzo NaToLl, L.: «La rilevanza del principio..., cit., pag. 551.
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Respecto al procedimiento de las actas con acuerdo y, en concreto, en relacién con su confi-
guracion contradictoria, consideramos que una vez finalizada la instruccién, se evacuaria el tramite
de audiencia, fase procedimental idonea para la celebracion del acuerdo mediante la presentacion d
una propuesta comun fijada a partir de las conclusiones del Inspector-actuario y las alegaciones del
contribuyente derivadas de la instruccion que, en caso de fallida celebracion, siguen cumpliendo su
funcion de garantia para los intereses del contribuyente. No obstante, la ausencia del reglamento de
desarrollo impide en la actualidad realizar esta afirmacion con rotundidad a expensas de que se pro-
duzca la citada regulacion. A renglén seguido y en caso de alcanzarlo, propugnamos la incorpora-
cion del pacto al acta como una propuesta conjunta de ambas partes dirigida al inspector jefe, del
que dependeria finalmente su aprobacién al ser necesaria su autorizacion —previa o shfidltanea
a efectos de suscripcion por el actuario. En este caso, el articulo 155 de la nueva LGT exige la cons-
titucion de un depdsito, certificado de seguro de caucién o aval de caracter solidario de entidad de
crédito o sociedad de garantia reciproca de cuantia suficiente para garantizar el cobro de las canti:
dades que puedan derivarse de la propuesta de liquidacion. Esta valoracién o aplicacién concorda-
da se integraria en el acta y recogeria los argumentos que justifican tanto el resultado alcanzado com:
aquellos que han conducido a la conclusién del citado acuerdo. En particular, el articulo 155.2 exige
como contenido adicional de esta nueva categoria de actas el fundamento de la aplicacion, esti-
macion, valoracion o medicion realizada; los elementos de hecho, fundamentos juridicos y cuan-
tificacion de la propuesta de regularizacion; los elementos de hecho, fundamentos juridicos y
cuantificacion de la propuesta de sancion que en su caso proceda, a la que sera de aplicacion la redu
cién prevista del 50%, asi como la renuncia a la tramitacion separada del procedimiento sanciona-
dor; y, por ultimo, la manifestacion expresa de la conformidad del obligado tributario con la totali-
dad del contenido a que se refieren las letras anteriores.

Empero, no cabe olvidar que, dada la limitacion del convenio a los supuestos tasados en el
articulo 155.1, creemos que seria necesario distinguir las actuaciones convencionales sobre los
mismos respecto a la participacion procedimental referida a los restantes elementos de la liquida-
ciony, en consecuencia, el acuerdo de la conformidad. Esto se justificaria porque al acuerdo habria
gue afiadir todos aquellos componentes que conlleva un acta de la Inspeccion. Llegados a este
punto, podria pensarse que el contribuyente es libre de prestar o no su conformidad al conjunto
de la propuesta. Abundando en esta idea, hay que tener en cuenta que el convenio sélo ha recal
do sobre un aspecto de la misma y, por tanto, sobre los restantes pueden existir divergencias cor
el actuario. Por consiguiente, la presencia de un acuerdo ni conllevara ni obligara al particular a
prestar posteriormente la conformidad al acta. En este sentido, la eventual reduccion de sancio-
nes solo derivara de esta Ultima pero en ningun caso del convenio. A mayor abundamiento, cabe
sefialar que la conformidad no influiria sobre la validez del acuerdo, dado que éste Unicamente
afecta a la valoracion o aplicacién normativa concordada al caso concreto pero no a otros aspec-
tos de la liquidacion. En cambio, la nueva LGT no prevé esta posibilidad y aunque limita el acuer-
do a determinados supuestos, parece posteriormente extender el acuerdo a toda el acta al exigir |.
conformidad respecto a su totalidad.

571 En este caso, consideramos que puede ser previa al acta pero, en ningun caso, al acuerdo, debiendo ser en este caso sim
tanea.
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X. CONSIDERACIONES FINALES

En las ultimas décadas, constatamos la creciente importancia que han adquirido los procedi-
mientos tributarios en nuestra disciplina, pasando de un «Derecho del hecho imponible» a un «Derechc
de la liquidacién del tributo», sin olvidar su postrera recaudacion. De esta forma, asistimos a un con-
siderable auge del estudio de los procedimientos como nuevo centro de composicién de intereses di
la actuacion administrativa. Atendiendo a este marco de referencia, diversos autores han exigido, a
través de distintas vias, la traslacion de las mismas garantias que rigen en el procedimiento admi-
nistrativo comun a los tributarios. Fundamentalmente, estas pretensiones se han centrado en la cor
figuracion contradictoria de la totalidad de la materia relacionada con la aplicacion de los tributos
como exigencia minima que todo procedimiento debe cumplir para que pueda concebirse como tal.
En este sentido, la promulgaciéon de la LDGC supuso un gran paso adelante en la equiparacion de
ambas disciplinas y en la superacion de la mal entendida especialidad de nuestra materia que, el
ocasiones, ha servido para justificar la limitacién de algunos derechos de los contribuyentes reco-
nocidos en el ambito administrativo. Abundando en esta senda, cabe destacar la nueva LGT y la
voluntad de equiparar ambos procedimientos, limitAndose Unicamente a regular las especialidades
de la materia tributaria y remitiéndose a la administrativa para el resto de cuestiones. No obstante y
llegados a este punto, cabe destacar que su trasvase no s6lo encuentra su justificacion en unas may
res garantias para los particulares sino también y principalmente en constituir la configuracion que
permite una mayor adecuacioén de la decision al caso concreto. Esta circunstancia ya habia sido apre
ciada en nuestro ordenamiento con la parcial introduccién del trdmite de audiencia para determina-
das actuaciones administrativas —actas de disconformidad, liquidaciones provisionales, etc.— en las
gue la participacién del contribuyente se hacia necesaria a fin de evitar su ulterior anulacién. Ante
las garantias que comporta para ambas partes, dificilmente se justificaba la falta de vigencia del prin-
cipio de contradiccion en la totalidad de la materia tributaria al igual que habia sido previsto en
Francia y Alemania. En definitiva, deben excluirse planteamientos reduccionistas enfocados hacia
la tutela de la posicion del contribuyente para resaltar su dimensién publica y garante de la totalidad
de los intereses generales a través del dialogo instaurado.

De la misma forma, el caracter eminentemente procesal del principio de contradiccién no debe
hacernos olvidar que su ambito de actuacion se cifie a los procedimientos tributarios. Por consi-
guiente, debe descartarse totalmente su asimilacién y, en mayor medida, asociar las consecuencis
de su omision a la vulneracion del derecho a la tutela judicial efectiva. En este sentido y a pesar de
la anéloga funcidn a cumplir en ambas esferas, en los procedimientos tributarios su finalidad se enca-
mina a potenciar la efectividad del deber de contribuir. En consecuencia, sélo en aquellos casos er
gue su vulneracion no permita alcanzar los fines deseados, nos encontraremos ante un supuesto ¢
invalidez —nulidad de pleno derecho— por prescindirse de forma total y absoluta del procedimiento
legalmente establecido. Asi, en ocasiones, el principio de contradiccion podra ceder ante otros prin-
cipios —economia procesal— cuando la actuacion del primero no revista relevancia en la formacion
de la futura decisién administrativa. En definitiva, la importancia de este principio radica en su con-
sideracion de elemento esencial de todo procedimiento para lograr una resolucion ajustada tanto a
caso concreto como al ordenamiento. A mayor abundamiento, cabe afiadir que en nuestra discipline
dicho principio permite una especial mejora de los procedimientos de aplicacion de los tributos v,
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en particular, de aquéllos dirigidos a la determinacién de la deuda tributaria por su relacién con el
principio de capacidad econdmica. Concretamente, se erige en instrumento potenciador de este Ulti-
mo, dada su especial condicién para permitir conocer y determinar la verdadera manifestacion de
riqueza del ciudadano. Asimismo, su actuacion posibilita que la verdad material pueda prevalecer a
través del oportuno didlogo y confrontacion de las partes dirigida a la aprehension de todos aquellos
elementos necesarios para adoptar una correcta decision.

Por consiguiente, concluimos que una construccién tal reporta ventajas no solo al contribu-
yente sino también a la Administracion y al conjunto de la comunidad al mejorar sensiblemente la
gestion tributaria. Todo este cimulo de factores condujo a la generalizacion del derecho de alega-
ciones y del tramite de audiencia a todos los procedimientos de nuestra disciplina a través de la LDGC
y a su confirmacion y refuerzo en la nueva LGT. En definitiva, la efectiva actuacion del principio
de contradiccién se erige en requisito de legalidad y en condicion de validez de la actuacion admi-
nistrativa. A mayor abundamiento, destaca el papel que esta asumiendo el paindigtieram
partemcomo vehiculo de negociacion entre Administracion y contribuyente en el seno de ciertos
procedimientos tributarios. Asi, se ha constatado que esta configuracion contradictoria de las técni-
cas convencionales es la que mayores garantias aporta en términos de eficacia, transparencia y ulte
rior control de ajuste a la legalidad tanto en via administrativa como jurisdiccional. En este sentido,
ésta ha sido la opcién arbitrada a la hora de configurar el procedimiento y régimen juridico de las
actas con acuerdo del articulo 155 de la nueva LGT.

Por ultimo, cabe sefialar que el derecho de alegaciones y el tramite de audiencia representar
los institutos mas significativos del caracter contradictorio de los procedimientos administrativos,
pero no conviene olvidar las restantes garantias igualmente necesarias para dar efectividad a est
principio: notificacion, puesta de manifiesto del expediente, etc. No obstante si bien estas dos figu-
ras implican un elevado grado de contradiccion, cabe sefialar que cuantas mas garantias se requie
ran menores posibilidades de quebrantamiento del derecho a un justo procedimiento y del principio
de buen funcionamiento de la Administracién publica. En suma y una vez prevista, la ruptura ya no
se produce en la norma tributaria sino en su aplicacion por la Administracion y, eventualmente, por
la revision judicial. Por tanto, queda a criterio del instructor y en dltimo término del Tribunal que
haya de controlar la actuacion de la Administracion, el decidir si debe o no evacuarse el expresado
tramite.
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