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RESUMEN

Los factores administrativos son los recursos que
permiten la consecucion de mejores servicios publi-
cos. Por una parte, las TIC se han convertido en uno
de estos recursos, pero por otra, las TIC impulsan la
eficacia de otros factores administrativos distintos
de los tradicionales. Las TIC hacen posible nuevas
formas de gestion publica que no eran posibles sin
ellas. Las Administraciones Tributarias no son una
excepcion.

El propdsito de este articulo es ahondar en la
Transformaciéon Digital de las Administraciones
Tributarias explicando como las tecnologias de la
informacion y comunicaciones inciden en estos fac-
tores. Para ello se analizara la incidencia de las TIC
en cada uno de los factores administrativos toman-
do como punto de partida la Administracion Publica
en su conjunto y cuando sea necesario la Adminis-
tracion Tributaria como especie del género Adminis-
tracion Publica.

Palabras clave: TIC, Administraciones publicas,

Administracion tributaria, servicios publicos, transformacion
digital.

ABSTRACT

Public Management assets are those entities that
support the achievement of better public services.
On the one hand ICT has become one these assets,
but on the other, ICT leverages the effectiveness of
new kinds of assets rather than the traditional ones.
ICT makes possible new styles of public management
which were unachievable before. Tax Agencies are
not an exemption for this.

This article delves into the Digital Transforma-
tion of Tax Agencies, explaining how information and
communications technologies affect these assets. To
do this, the impact of ICT on each of administrative
assets will be analyzed, taking the Public Administra-
tion as a starting point, and when will be necessary,
the Tax Agency as a species of the Public Administra-
tion genus

Keywords: ICT, Public administration, Tax Agencies, public
services, digital transformation
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(1) INTRODUCCION

El Articulo 103 de la Constitucién Espanola establece que la Administracion
Publica sirve con objetividad los intereses generales y actia de acuerdo con
los principios de eficacia, jerarquia, descentralizacién, desconcentracion y
coordinacidn, con sometimiento pleno a la ley y al Derecho.

Impone por tanto el principio de eficaciay también el principio de legalidad en
su actuacidn. Eficacia consiste en alcanzar los objetivos, pero no de cualquier
manera sino sometiendo sus actos a la legalidad. Debe ajustar su proceder a lo
que la normativa permite. Se habla por ello de un principio de legalidad positi-
vo en contraposicion al principio de legalidad negativa por el que, a diferencia
del anterior, se permite hacer lo que no esté prohibido.

Para ello la Ley otorga potestades que han de ser ejercitadas para la consecu-
cién del fin para el que han sido otorgadas. En ocasiones la Ley define de for-
ma minuciosa como actuar ante cada situacidny en otras otorga un margen de
discrecionalidad a la Administracién Publica. En el primer supuesto se trataria
de potestades regladas y en el segundo de potestades discrecionales.

La exigencia del principio de legalidad es especialmente intenso en la denomi-
nada actividad administrativa formal, que es la que afecta a la espera juridica
de los ciudadanos. En la actividad material, que es la que no produce efectos
juridicos, la actividad de la Administracidn Publica estd sometida principal-
mente a la consecucion del interés general y al principio de legalidad negativo.
Este seria el caso de la ejecucién de las politicas publicas que se detallan en
planes primero, programas después y finalmente en actividades concretas.

Junto al principio de eficacia se ha de cumplir el principio de eficiencia. Este
principio queda recogido en el articulo 32 de la Carta Magna: El gasto publico
realizara una asignacidn equitativa de los recursos publicos, y su programa-
cién y ejecucion responderan a los criterios de eficiencia y economia. La efi-
ciencia conecta los medios con los objetivos. Consiste en conseguir la mejor
relacién posible entre los resultados y los medios utilizados. El principio de
economia, por el contrario, sélo atiende al coste de los medios empleados.

Una Administracion Tributaria es eficaz cuando garantiza el cumplimiento
de las obligaciones tributarias de los sujetos pasivos y es eficiente cuando
lo consigue con el menor esfuerzo posible. La dupla eficacia-eficiencia im-
plica la necesidad de conseguir el cumplimiento voluntario de las obligacio-
nes tributarias. Para ello sus acciones deben estar orientadas en primer lugar
a ofrecer los servicios de informacidn y asistencia, en segundo término, a la
disuasidn de los incumplimientos haciendo que la comparacidén ventaja eco-
némica de defraudar frente al coste de la probabilidad de una regularizacion
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administrativa se incline a favor de esta ultima y finalmente a la detecciéon y
regularizacion del fraude cometido.

Esindudable que para cumplircon los principios de eficaciay de eficiencia se hade
hacer uso de las Tecnologias de la Informacidn y de las Comunicaciones. También
las Administraciones Publicas han sufrido el proceso de la Transformacion Digital.
De hecho, han sido en muchas ocasiones precursoras en la aplicacién de estas
tecnologias sirviendo de ejemplo a los operadores privados. Algunos ejemplos
de ello son el uso de Internet para realizar pagos, de la firma electrdénica o de la
incorporacion de cddigos de autenticacion en los documentos.

Las Tecnologias de la Informacién y de las Comunicaciones han transforma-
do la forma de actuar de la Administracién Publica. Para cumplir con el cita-
do principio de legalidad ha sido necesario adaptar la normativa aplicable.
También la normativa administrativa ha sido precursora de otras normativas.
Es el caso de la validez del documento electrénico o del indice electrdnico de
un expediente administrativo como sustituto de la obligacion de foliado.

Es mas, la incorporacion temprana de las nuevas Tecnologias a la actividad ad-
ministrativa constituye una obligacién para la Administracidn por tres razones:

—> Primero: Permite ofrecer un mejor servicio a los ciudadanos y ser una
Administracidn mas eficaz y también mas eficiente

—> Segundo: La Administracidn es prescriptora en la utilizacién de estas tec-
nologias. Si lo hace la Administracidn, los particulares pierden el miedo a
su utilizacién en su actividad ordinaria.

—> Tercero: De no hacerlo a tiempo la percepcion ciudadana del servicio pu-
blico sera mala. Es mejor ofrecer esta posibilidad antes que el ciudadano
lo considere como una exigencia.

El efecto de la Transformacidn Digital de las Administraciones Publicas ha sido
la irrupcién de nuevos factores administrativos utilizando el término que en su
dia acund el profesor Baena del Alcazar; los factores que identificaba el profe-
sor eran: los recursos financieros, los empleados publicos, los medios mate-
riales, la estructura organizativa, los procedimientos y la informacién. Con las
Transformacidn Digital de las Administraciones Publicas se incorporan nuevos
factores: las relaciones con los ciudadanos, las relaciones con los colaborado-
res sociales, las relaciones con los empleados publicos y el conocimiento.

El propdsito de este articulo es ahondar en la Transformacidn Digital de las
Administraciones Tributarias explicando como las tecnologias de la informacion
y comunicaciones inciden en estos factores. Para ello se analizara la incidencia
de las TIC en cada uno de los factores administrativos tomando como punto
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de partida la Administracion Publica en su conjunto y cuando sea necesario la
Administracién Tributaria como especie del género Administracién Publica.

(2) LAS RELACIONES CON

LOS CIUDADANOS

Tradicionalmente el destinatario de la actividad administrativa ha sido [lama-
do administrado. Esta expresidn recoge una visidén pasiva del destinatario de
la actividad. Para proteger su posicion el ordenamiento juridico le atribuia de-
terminadas facultades para la defensa de sus intereses. El mas importante es
la posibilidad de obtener la defensa de los Tribunales de Justicia. También aqui
la Constitucién establece unas reglas: Los Tribunales controlan la potestad
reglamentaria y la legalidad de la actuacion administrativa, asi como el some-
timiento de ésta a los fines que la justifican. (articulo 106.1 de la Constitucidn).
Establece portanto un mecanismo de reaccién ante la Administracién cuando
se infrinja el ordenamiento juridico o cuando haya desviacién de poder por no
ajustarse el ejercicio de determinada potestad administrativa a la finalidad

para la que se establecid.

Para hacer efectiva la intervencion del ciudadano, en este caso como mero
administrado, en un procedimiento que le afecte se ha generalizado en to-
das las Administraciones Publicas la existencia de sedes electrénicas que le
permiten presentar solicitudes, contestar a requerimientos, aportar documen-
tos y realizar cualquier tramite. El gran reto ha sido establecer mecanismos
que aseguren la identidad del ciudadano que realiza el tramite y establecer la
vinculacidn subjeta y objetiva de la actividad realizada. Para ello se han des-
plegado sistemas de firma electronica en sus diferentes modalidades como
la firma basada en certificados electrénicos y clave PIN. Queda pendiente la
implementacion de sistemas basados en la biometria. Aqui queda por esperar
a que la tecnologia de el paso definitivo para hacer efectivos los sistemas de

autenticacion basados en lo que una persona es.

La legislacidon se ha adaptado para ello. En primer lugar hay que mencionar
la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electrénico de los ciudadanos a los
Servicios Publicos por la que se reconoce el derecho de los ciudadanos a ac-
ceder a los servicios de las Administraciones por medios telematicos y en se-
gundo lugar la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas al establecer una regulacion comple-
ta y sistematica de las relaciones «ad extra» entre las Administraciones y los
administrados. Por esta ley la tramitacidn electrénica deja de ser una forma
especial de gestion de los procedimientos, sino que debe constituir la actua-

cion habitual de las Administraciones.
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Pero, ademds, gracias a las Tecnologias de la Informacién y de las
Comunicaciones el ciudadano pasa de ejercer un rol meramente pasivo a po-
der desempenar un rol activo. Este cambio consiste en primer lugar a dar su
opinidn antes de que se formule una decision administrativa ya se trate de una
actividad formal a través de un acto administrativo o de una actividad material
en el seno de una politica publica. Un paso més avanzado consiste en permitir
su participacion en la actividad de la Administracién.

La premisa para ello es la transparencia. Los Poderes Publicos deben comu-
nicar lo que van a hacer antes de hacerlo. Ello permite a los ciudadanos mani-
festar su opinién. Las Tecnologias de la Informacién y de las Comunicaciones
hacen posible informar en tiempo real de las intenciones de la Administracion
Publica antes de que éstas se hagan efectivas.

También aqui la normativa ha establecido obligaciones para las
Administraciones Publicas. Es la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de trans-
parencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno Esta Ley tiene un
triple alcance: incrementa y refuerza la transparencia en la actividad publi-
ca —que se articula a través de obligaciones de publicidad activa para todas
las Administraciones y entidades publicas—, reconoce y garantiza el acceso
a la informacion —regulado como un derecho de amplio ambito subjetivo y
objetivo— y establece las obligaciones de buen gobierno que deben cumplir
los responsables publicos asi como las consecuencias juridicas derivadas de
su incumplimiento— lo que se convierte en una exigencia de responsabilidad
para todos los que desarrollan actividades de relevancia publica.

La Ley ampliay refuerza las obligaciones de publicidad activa en distintos am-
bitos. En materia de informaciodn institucional, organizativa y de planificacion
exige a los sujetos comprendidos en su ambito de aplicacion la publicacién de
informacion relativa a las funciones que desarrollan, la normativa que les re-
sulta de aplicacion y su estructura organizativa, ademas de sus instrumentos
de planificacion y la evaluacién de su grado de cumplimiento.

En materia de informacion de relevancia juridica y que afecta directamente al
ambito de las relaciones entre la Administracidn y los ciudadanos, la ley con-
tiene un amplio repertorio de documentos que, al ser publicados, proporciona-
rén una mayor seguridad juridica. Igualmente, en el ambito de la informacion
de relevancia econdmica, presupuestaria y estadistica, se establece un amplio
catalogo que debe ser accesible y entendible para los ciudadanos, dado su
caracter de instrumento éptimo para el control de la gestion y utilizacidon de
los recursos publicos. Por ultimo, se establece la obligacién de publicartoda la
informacion que con mayor frecuencia sea objeto de una solicitud de acceso,
de modo que las obligaciones de transparencia se cohonesten con los intere-
ses de la ciudadania.
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Conseguida la transparencia, se pueden habilitar mecanismos para la partici-
pacidn activa de los ciudadanos abriéndose con ello la puerta de la gobernan-
za. Esta consiste en el proceso de tomary hacer cumplir decisiones dentro de
una organizacion constituida por una red de actores. La gobernanza no implica
la privatizacién de la actividad administrativa pues la Administracion Publica
dirige, regula y vigila la actividad. Ya no es necesario que la Administracidn
realice toda la actividad administrativa. Pueden participar los ciudadanos de

forma activa y formar parte de una red.

Esta evolucidon ha originado el Gobierno Abierto. Las consecuencias son muy
relevantes. El ciudadano destinatario de los servicios publicos se siente par-
te de estos ya que ha podido dar su opinidn antes de realizarse la actividad
e incluso ha podido participar en la misma. Este cambio de rol influye tanto
en la eficacia como en la eficiencia de los servicios publicos. El ciudadano
se identifica con la actividad administrativa y esto hace que los resultados
obtenidos sean superiores a los que se consiguen con un ciudadano en un rol

meramente de administrado.

Las Tecnologias de la Informacién y de las Comunicaciones son el motor de
este cambio. A través de Internet los Poderes Publicos pueden informar de sus
politicas publicas o dar a conocer sus propuestas de decisiéon antes de que
éstas sean adoptadas. El ciudadano esta a tiempo de opinar y de conseguir

adecuar la decision.

Los Poderes Publicos ofrecen para ello Portales de Transparencia. Es lo que se
denomina transparencia o publicidad activa, ya que no hay que esperar a que
sea solicitada determinada informacién. La publicidad activa se complementa
con la transparencia pasiva en la que la Administracién Publica ha de contestar
a las preguntas de los ciudadanos salvo que se trate de materias reservadas. La
citada Ley de Transparencia indica en su exposicién de motivos que para ca-
nalizar la publicacién de tan ingente cantidad de informacién y facilitar el cum-
plimiento de las obligaciones de publicidad activa y, desde la perspectiva de
que no se puede, por un lado, hablar de transparencia y, por otro, no poner los
medios adecuados para facilitar el acceso a la informacidn divulgada. Por ello la
Ley contempla la creacién y desarrollo de un Portal de la Transparencia.

Los portales de transparencia son efectivos en la medida en que se publican
por Internet en la sede electrénica de las Administraciones Publicas. Incluyen

informacion de caracter general.

Esta Ley también regula el derecho de acceso a la informacién publica. Es un
desarrollo del articulo 105.3 de la Constitucion que establece que La ley re-
gulara el acceso de los ciudadanos a los archivos y registros administrativos,
salvo en lo que afecte a la seguridad y defensa del Estado, la averiguacién de

los delitos y la intimidad de las personas.
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El capitulo Il de la Ley 19/2013 configura de forma amplia el derecho de ac-
ceso a la informacién publica, del que son titulares todas las personas y que
podra ejercerse sin necesidad de motivar la solicitud. Este derecho solamen-
te se vera limitado en aquellos casos en que asi sea necesario por la propia
naturaleza de la informacién —derivado de lo dispuesto en la Constitucidn
Espafiola— o por su entrada en conflicto con otros intereses protegidos.

Ello permite que el ciudadano pueda presentar alegaciones cuando los ante-
cedentes disponibles sean erréneos o incompletos y evitar que la tramitacidn
avance en una direccion equivocada. Un ejemplo puede servir a titulo ilustrati-
vo: Si el ciudadano formula una solicitud y ésta es objeto de alguna incidencia,
cuanto antes lo sepa antes se podra resolver la cuestidn por las observaciones
que formule el afectado ya que estd interesado en su pronta resolucion.

La informacidn relativa a un expediente concreto que afecte a ciudadanos exi-
ge el respeto a la intimidad personal que es un derecho fundamental. Sélo el
afectado tiene acceso a esta informacién en la medida que se autentique por
medios telematicos. De esta forma puede tener acceso al estado de tramita-
cién de un asunto o acceder a los antecedentes para poder formular alegacio-
nes. Es un cambio de paradigma en la medida en que se hace accesible toda
esta informacién para que el ciudadano pueda manifestar lo que considere
conveniente. En la practica, sin embargo, el acceso a los antecedentes sélo se
ofrece en el tramite de audiencia al ser éste un tramite preceptivo. Habria que
dar un paso mas y ofrecer la informacién a lo largo de toda la tramitacién de
un procedimiento para que se puedan presentar alegaciones en cualquier mo-
mento. Ha de ser la misma informacién que la que pueda disponer la unidad
que tramita el asunto salvo que existan razones justificadas para no hacerlo,
como es el caso de los procedimientos de investigaciéon y comprobacién para

evitar que se destruyan las pruebas correspondientes.

La relacidn entre el ciudadano y la Administracion Publica ha de ser un nivel
de calidad excelente. Cuanto mas alto sea el grado de calidad alcanzado mejor
sera la actitud y comportamiento del ciudadano y por tanto la Administracion

podra ser mas eficaz y también mas eficiente.

La participacién activa en la actividad administrativa es en la actualidad una
excepcion. También aqui sirve un ejemplo real: Si un ciudadano observa una
incidencia en la via publica puede hacérselo saber a su Ayuntamiento envian-
do incluso una foto tomada con su dispositivo mdvil. Pero son sélo casos ex-
cepcionales. Sin embargo, permitir esta posibilidad hace que el ciudadano se
considere parte activa en la prestaciéon de un servicio publico. Ya no es sélo
exigir que la Administracion realice determinada accién sino participar en la

realizacion de esta de forma activa.
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1. Cabe recordar aqui la
cita del profesor Garcia
de Enterria: El acto uni-
lateral asegura eficaz-
mente la sumision, pero
es incapaz de suscitar el
entusiasmo y el deseo de
colaboracion.

(8) LAS RELACIONES CON
LOS COLABORADORES

La sociedad ofrece posibilidades de colaboracion a las Administraciones Publicas
para la realizacion de sus funciones. Se trata de capacidades potenciales que las
Tecnologias de la Informacion y de las Comunicaciones hacen efectiva.

Algunos ejemplos de colaboradores son las entidades financieras, las Camaras
de Comercio, los fedatarios publicos, los Registradores de la Propiedad y los
colegios profesionales. No es necesario que tengan la consideracién de enti-
dades de Derecho Publico como es el caso de las Camaras de Comercio o de
los Colegios Profesionales. También pueden ser colaboradores sometidos al
Derecho Privado.

El esquema de colaboracién se basa generalmente en un Convenio de
Colaboraciéon que vincula a la Administracién Publica titular de determinado
servicio publico con los colaboradores. La esencia del convenio de colabora-
cién es la busqueda conjunta del interés publico. También cabe la utilizacidn
de formas contractuales tradicionales como son los contratos de servicios o
los de concesidn de servicios. En otros casos extremos el esquema de colabo-
racion viene impuesto por la Ley. Es sin embargo conveniente haber contado
con la opinién de los otros actores al redactar el proyecto de norma’.

Lo que se construye en cualquier caso es una red de actores liderados por la
Administracion Publica titular del servicio publico. Se trata de un esquema de
gobernanza en el que aquélla gobierna la prestacién de determinado servicio
y cuenta con la colaboraciéon de otros actores.

Este sistema de colaboracién implica la definicidn previa de las condiciones
de participacién y el establecimiento de mecanismos de didlogo durante la
prestacion del servicio. Ha de existir un beneficio mutuo entre las partes entre
el que se ha de incluir la consecucidn del interés general.

Las Tecnologias de la Informacién y de las Comunicaciones hacen posible arti-
cular estos esquemas de colaboracidn. Asi, por ejemplo, los sistemas de didlogo
entre los sistemas informaticos de todos los actores permiten realizar intercam-
bios de informacién necesarios para avanzar en la tramitacién de un asunto.

El primer nivel de colaboracién informatica consistié en el intercambio de fi-
cheros. El ejemplo ilustrativo es el de las entidades financieras. En primer tér-
mino, se establecid su participacién en la recaudacidn de tributos. La norma,
reglamentaria en este caso, establecid la posibilidad de que mediante conve-
nio las entidades financieras que lo desearan pudieran actuar como entidades
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colaboradoras en la gestion recaudatoria y en aquellas Administraciones que
dispusieran de servicio de Caja en sus oficinas, prestar este servicio.

Los beneficios de este esquema de colaboracidn afectan a todas las partes:

—> Primero, las Administraciones Tributarias delegan una actividad mera-
mente material en entidades especializadas. Sus objetivos son los de
disponer de la informacién de los pagos y de los recursos financieros re-
sultado de los pagos individualizados de los obligados tributarios.

—> Segundo, los obligados al pago disponen de una red amplia de sucursales
bancarias y también de los servicios de banca electrénica dénde realizar
sus pagos. Se les facilita la actividad del pago material.

—> Tercero, las entidades financieras disponen de la Tesoreria de los cobros
recibidos durante un plazo que varia seguin el convenio de colaboracién
de cada Administracién Tributaria y ofrecen un servicio mas a sus clientes
del que pueden derivar otros servicios bancarios como financiar a sus

clientes el pago de la deuda tributaria.

El siguiente hito con las entidades financieras fue el establecimiento de un
sistema informatizado de embargo de cuentas bancarias. En este caso la Ley
General Tributaria establece la potestad a las Administraciones Tributarias de
embargar las cuentas bancarias unavez apremiada la deuda tributaria. El modo
de establecer el mecanismo de colaboracién fue en la forma de instrumen-
tar las operaciones correspondientes a la realizacién del embargo. También
aqui el Reglamento General de Recaudacion abrid la puerta a que mediante
convenio se estableciera el mecanismo para transmitir la diligencia de em-
bargo, comunicar el resultado de la traba y hacer efectivo el ingreso de los
fondos retenidos. En base a esta posibilidad las Administraciones Tributarias
definieron junto con las Entidades financieras un procedimiento de embargo
telematico basado en intercambios de ficheros. El resultado fue la definicidon
de un procedimiento normalizado para todas las entidades financieras que se
adhirieron al embargo telematico. Recibe la denominacién de cuaderno 63:
Procedimiento centralizado de informaciény ejecucién de embargos de dinero
en cuentas abiertas a la vista en entidades de depdsito por deudas tributarias

y otras de derecho publico.

También aqui hay un beneficio mutuo: La Administracién Tributaria realiza ac-
tuaciones masivas sin necesidad de tener que desplazar a un funcionario a la
sucursal donde esté abierta la cuenta bancaria del deudory las entidades fi-
nancieras incurren en menos costes de gestion y des responsabilizan al direc-
tor de la sucursal del embargo realizado frente a sus clientes al ser un proceso

informatico del que no tienen ningun control.
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Segun la pagina web de
CBI (Comunicaciones
Bancarias Internacio-
nales) EDItran® es un
conjunto de productos
para la implantacién de
soluciones de comuni-
caciones avanzadas, que
posibilitan la conecti-
vidad directa entre las
aplicaciones infor-
maticas de diferentes
empresas, organismos

y entidades publicas o
privadas, etc. Se trata de
una plataforma de co-
municaciones estructu-
rada en diferentes capas
funcionales, siguiendo
las recomendaciones
generalmente aceptadas
para el desarrollo de
sistemas de comunica-
ciones abiertas.

En Wikipedia se halla
una buena definicion
de este concepto: Un
servicio web (en inglés,
web service o web ser-
vices) es una tecnologia
que utiliza un conjunto
de protocolos y estan-
dares que sirven para
intercambiar datos entre
aplicaciones.

Tanto en el primer caso como en el segundo la colaboracién informatica se
basa en intercambios de ficheros habiéndose acordado la utilizacién del pro-
grama Editran para hacer efectivas las transmisiones de ficheros2.

El siguiente hito tecnoldgico que permitié avanzar en los esquemas de colabo-
racion fueron los servicios Web3. Distintas aplicaciones de software desarro-
Iladas en lenguajes de programacién diferentes, y ejecutadas sobre cualquier
plataforma, pueden utilizar los servicios web para intercambiar datos en redes
de ordenadores como Internet. La interoperabilidad se consigue mediante la
adopcion de estandares abiertos. Las organizaciones OASIS y W3C son los co-
mités responsables de la arquitectura y reglamentacion de los servicios Web.
Es decir, permite el didlogo interactivo entre programas que se ejecutan en
diferentes ordenadores. El dialogo se materializa sobre Internet utilizando el
protocolo a nivel de transporte TCP.

Se distingue entre un programa denominado cliente que es quien realiza una
peticién y el programa servidor que es quien tiene que responder. Se accede
al programa servidor a través del servidor web del organismo que recibe la
peticién. Este responde a la peticién enviando un registro con el contenido
solicitado. El programa servidor ha de estar preparado para recibir estas peti-
ciones. Para ello ofrece una interfaz de acceso denominada API (Application
Programming Interface). Se distinguen dos tipos de API invocadas desde
Internet: API-SOAPy API-REST.

De forma simplificada se exponen las diferencias. El protocolo API-SOAP es
apropiado para trabajar con operaciones encadenadas ya que permite confi-
gurar distintos estados. Permite la utilizacién de diversos protocolos de trans-
ferencia de contenidos sobre Internet como HTTP, SMTP ¢ JMS.

Las API REST no tienen estado, lo que significa que cada interaccién es inde-
pendiente y el servidor no almacena informacion sobre solicitudes anteriores.
Utiliza sélo el protocolo HTTP.

Los contenidos informativos que se intercambian los programas han de ser
auto explicativos para que la contraparte pueda entender su significado. Ello
se consigue anteponiendo etiquetas a cada uno de los campos informativos.
Se utilizan para ello dos formatos: XML en el caso de API-SOAPy RESTy JSON
s6lo en el caso de API-REST.

Con esta tecnologia surgieron proyectos de colaboracién mas atrevidos. Uno
de ellos es el denominado proyecto CIRCE. Este es un proyecto que agiliza los
tramites de creacidn de empresas en forma societaria permitiendo encadenar-
los a través de Internet sin obligar al promotor de la nueva entidad a acceder
a cada uno de los actores que intervienen en el proceso. Este proyecto es
ademas un buen ejemplo de colaboracién interadministrativa. El Servidor de
aplicaciones de la Direccidn General de Mediana y Pequefia Empresa actia



TRIBUTUS Revista de la Agencia Tributaria Madrid

Reflexiones sobre la transformacidn digital de las Administraciones tributarias

Santiago Segarra Tormo. Ex Director del Departamento de Informatica Tributaria. AEAT

Responsable de desarrollo de Sector Publico en IBM

n° 3. Diciembre 2023

14

como cliente-orquestador generando y secuenciando las peticiones a las dife-

rentes entidades implicadas.

Otro escenario tecnoldgico de actualidad, que permite las practicas colabora-
tivas, es blockchain, en la que los distintos actores que participan en determi-
nado procedimiento estdn conectados entre si pudiéndose tomar decisiones
colectivas mediante consenso. La clave para entender las posibilidades de la
tecnologia blockchain es el concepto de consenso descentralizado basado en
mecanismos de criptografia. El consenso descentralizado rompe el esquema
tradicional de una base de datos central que controla la validez de cada tran-
saccion. Cada transaccién hace evolucionar la situacién de un activo sobre el
gue se opera. La confianza de cada transaccidén se transfiere a una red des-
centralizada y permite a sus nodos (los agentes conectados a la red) registrary
aprobar en su caso cada operacién. Cada operaciéon constituye un bloque. Se
anotan secuencialmente a medida que se producen. De ahi su denominacién:

cadena de bloques.

Se ilustra esta posibilidad mediante el siguiente ejemplo. En la gestidn de la
vida de un vehiculo tienen lugar varios acontecimientos desde el momento
de su fabricacidn. El vehiculo seria en este ejemplo el activo a gestionar. La
obtencién de la ficha técnica, el otorgamiento del permiso de circulacién, su
matriculacidn, el aseguramiento, la transferencia del vehiculo y su inhabilita-
cidn para circular son diferentes operaciones que se realizarian sobre el acti-
vo. En ocasiones las operaciones incumben a un solo actory en otras a varios

actores.

En el ambito tributario tiene especial trascendencia la denominada colabo-
racion social. Estd recogida en el articulo 92 de la Ley General Tributaria, Ley
58/2003, de 17 de diciembre. Dispone en su apartado segundo que La colabo-
racion social en la aplicacidn de los tributos podra referirse, entre otros, a los

siguientes aspectos:

a) Realizacion de estudios o informes relacionados con la elabora-
cion y aplicacion de disposiciones generales y con la aplicacién
de los medios a que se refieren los parrafos b) y c) del apartado 1

del articulo 57 de esta ley.
b) Campaiias de informacion y difusién.

c) Simplificacién del cumplimiento de las obligaciones tributarias.

d) Asistencia en la realizacion de autoliquidaciones, declaraciones
y comunicaciones y en su correcta cumplimentacion.

e) Presentacidn y remisidn a la Administracion tributaria de auto-
liquidaciones, declaraciones, comunicaciones o cualquier otro
documento con trascendencia tributaria, previa autorizacién de

los obligados tributarios.

f) Subsanacion de defectos, previa autorizacion de los obligados

tributarios.
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g) Informacion del estado de tramitacion de las devoluciones y
reembolsos, previa autorizacion de los obligados tributarios.

h) Solicitud y obtencidn de certificados tributarios, previa autoriza-
cion de los obligados tributarios.

El apartado a) se refiere a la fijacion de valores de referencia para el proce-
dimiento de comprobacidn de valores. El apartado b) tiene que ver con la in-
formacion y difusion de las novedades tributarias. El resto de los apartados
corresponden a diferentes aspectos de la tramitacién de los procedimientos
tributarios posibilitando a terceros a actuar en nombre de los obligados tri-
butarios. En alguno de estos supuestos se exige previamente la acreditacion
fehaciente de la autorizacidn del obligado tributario.

Las sedes electrénicas de las Administraciones Tributarias han facilitado la
actuacion por terceros en lo que se ha venido a denominar tramitacion telema-
tica a través de la colaboracion social. En este sentido es relevante el aparta-
do cuarto del citado articulo de la Ley General Tributaria: «La Administracidn
tributaria podra senalar los requisitos y condiciones para que la colaboracidn
social se realice mediante la utilizacién de técnicas y medios electrénicos,
informaticos y telematicos».

Para los supuestos en los que se exige autorizacion previa la Ley 39/2015, de 1
de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicas, ha establecido la figura del registro electrénico de apoderamientos
en su articulo 6: «La Administracion General del Estado, las Comunidades
Auténomas y las Entidades Locales dispondran de un registro electrénico ge-
neral de apoderamientos, en el que deberdn inscribirse, al menos, los de ca-
racter general otorgados apud acta, presencial o electronicamente, por quien
ostente la condicién de interesado en un procedimiento administrativo a favor
de representante, para actuar en su nombre ante las Administraciones Publicas.
También debera constar el bastanteo realizado del poder».

El vehiculo juridico a través del que se establece el mecanismo de colabora-
cion social es el convenio. Asi lo dispone el apartado primero del citado arti-
culo 92: «dicha colaboracidn podra instrumentarse a través de acuerdos de la
Administracién Tributaria con otras Administraciones publicas, con entidades
privadas o con instituciones u organizaciones representativas de sectores o
intereses sociales, laborales, empresariales o profesionales, y, especificamen-
te, con el objeto de facilitar el desarrollo de su labor en aras de potenciar el
cumplimiento cooperativo de las obligaciones tributarias, con los colegios y
asociaciones de profesionales de la asesoria fiscal».

Finalmente debe hacerse una referencia expresa a la participacion de los colegios
y asociaciones de profesionales de la asesoria fiscal en la colaboracidn social. El
impacto de esta opcidon es considerable: La mayor parte de las declaraciones



TRIBUTUS

Revista de la Agencia Tributaria Madrid n° 3. Diciembre 2023

Reflexiones sobre la transformacidn digital de las Administraciones tributarias 16

Santiago Segarra Tormo. Ex Director del Departamento de Informatica Tributaria. AEAT
Responsable de desarrollo de Sector Publico en IBM

tributarias se presentan telematicamente por los profesionales tributarios.
También en este caso hay un beneficio compartido:

Las Administraciones Tributarias han conseguido que la mayor parte de la
tramitacion se realice de forma no presencial a través de los profesionales
tributarios.

Los obligados tributarios consiguen que se agilice la tramitacién de sus soli-
citudes ya que no han de esperar a ser grabadas y ademas la sede electrdnica
de las Administraciones Tributarias advierte de los posibles errores de cum-
plimentacién de las solicitudes permitiendo que el presentador los corrija en
tiempo real.

Finalmente, los profesionales tributarios ofrecen un mejor servicio a sus clien-
tes ya que consiguen agilizar la resolucion de los procedimientos y ofrecer
informacidn del estado de tramitacidn de estos.

@ LOS PROCEDIMIENTOS TRIBUTARIOS

4.1. Principios rectores

Siguiendo al profesor Jordana de Pozas, segln cual sea su objetivo, la activi-
dad administrativa puede ser clasificada en actividad de servicio publico, de
fomento o de limitacidn. El profesor Rebollo Puig ha afiadido un cuarto tipo de
actuacion que es la meramente empresarial. En la actividad de limitacién y fo-
mento se orienta la actuacién de los particulares a la consecucién del interés
general. En el caso de la actividad de limitacion lo hace imperativamente es-
tableciendo de qué forma tienen que actuar los particulares. En los supuestos
de la actividad de servicio publico, la Administracion suministra prestaciones
o bienes a los particulares para satisfacer sus necesidades. En el caso de la
actividad empresarial la Administracion se convierte en productora de bienes
y servicios ofreciéndolos en el mercado por alguna razén de interés general
como permitir el desarrollo econdmico de una zona, crear empleo. Un segundo
criterio de clasificacion es el que distingue entre actuaciones que afectan a la
esfera juridica de los derechos y obligaciones de los ciudadanos y las que no
lo hacen consistiendo en una mera actividad material.

En todos los casos la actividad administrativa se compone de un conjunto de
operaciones aplicadas a un asunto para producirun resultado final. Una carac-
teristica de la actividad administrativa ya sea meramente material o formal es
que esta protocolizada. Estos protocolos de actuacidn son un activo de suma
importancia. La protocolizacidn es especialmente intensa en las actuaciones
que afectan a la esfera juridica de derechos y obligaciones de los ciudadanos.
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En estos casos se impone un cauce formal de actuacién por el ordenamiento
juridico. Como ya se comenté en un apartado anterior la Constitucién estable-
cié para la Administracion Publica el principio de legalidad positivo. Este cau-
ce consta de actos que realiza la propia Administracién como los de iniciacién,
de emisidn de informes, de adopcidn de medidas cautelares, de propuesta de
resolucion y finalmente de resolucion y también de actos de los propios admi-
nistrados como instancias de iniciacion, escritos de alegaciones, proposicion
de pruebas, actos que también forman parte del procedimiento, pero que no

son actos administrativos.

Para poder actuar sobre la esfera de derechos y obligaciones de los particulares
la ley, es decir el Poder Legislativo, habra tenido que otorgar potestades a la
Administracién Publica que corresponda. La potestad no es otra cosa que un
poder. La Administracién sdlo tiene los poderes para limitar la libertad de los
ciudadanos o para interferir en su autonomia privada que le den las leyes. Pero
ademas de someterse a la ley, la Administracion ha de perseguir siempre el inte-
rés general. Si no lo hace estara incurriendo en el vicio de desviacidn de poder.

Las potestades pueden ser de dos tipos: regladas y discrecionales. En el su-
puesto de una potestad reglada la Ley que ha atribuido la potestad a determi-
nada Administracién ha previsto de forma exhaustiva como debe actuar ante
cada posible situacion. Es la base del funcionamiento burocratico: los em-
pleados publicos solo tienen que aplicar lo que la ley ha previsto para cada
caso. En el supuesto de una potestad discrecional la situaciéon de partida es
diferente: La potestad ha sido otorgada para la consecucién de un fin (especie
del género interés general). Corresponde a la Administracidn investida de una
potestad analizar las caracteristicas del caso particular y decidir como alcan-

zar el fin definido para la potestad.

El profesor Garcia de Enterria distingue entre andlisis de racionabilidad y de
razonabilidad: En el primero lo que debe realizar la Administracion es analizar
si la situacién a valorar corresponde a uno de los supuestos previstos para
aplicar la potestad. En el andlisis de razonabilidad lo que se debe valorar es si
la actuacion discrecional contribuye a la consecucién del fin para el que se ha

otorgado la potestad.

Algunos ejemplos de potestades discrecionales en el ambito de gestidn tribu-

taria son los siguientes:

Aplazamiento de deudas tributarias (Articulo 65 de la Ley General Tributaria):

«Las deudas tributarias que se encuentren en periodo voluntario o
ejecutivo podran aplazarse o fraccionarse en los términos que se
fijen reglamentariamente y previa solicitud del obligado tributario,
cuando su situacion econémico-financiera le impida, de forma
transitoria, efectuar el pago en los plazos establecidos».
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Se debe destacar en primer lugar la utilizacidn de la expresidon «podra» lo que
indica que se trata de una potestad discrecional. El andlisis de racionabilidad
debe centrarse en este supuesto en valorar la situacidn econédmica-financiera
del obligado tributario: la situacidn econdmica-financiera ha de imposibilitar
de forma transitoria realizar el pago de la deuda tributaria. El andlisis de razo-
nabilidad constituye en verificar que con la actuacidon que se vaya a realizar se
asegure el pago de la deuda tributaria.

Otro ejemplo ilustrativo de potestad discrecional es el relativo a la adopcién de
medidas cautelares prevista en el articulo 81 de la citada Ley General Tributaria:

«Para asegurar el cobro de las deudas para cuya recaudacidn sea
competente, la Administracion tributaria podra adoptar medidas
cautelares de caracter provisional cuando existan indicios racio-
nales de que, en otro caso, dicho cobro se veria frustrado o grave-
mente dificultado».

También aqui se utiliza la expresion «podra» para reflejar que se trata de una po-
testad discrecional. El analisis de racionabilidad consiste en este supuesto en
apreciar que haya riesgo de no cobrar las deudas tributarias por existir indicios
racionales de que el cobro se vea frustrado o gravemente dificultado. El analisis
de razonabilidad consiste en asegurar el cobro de la deuda. Cualquier medida
adoptada que no vaya encaminada a este fin incurriria en desviacién de poder.

Como ejemplo de una potestad reglada se pueden citar las actuaciones de
embargo. Esta potestad estd recogida en el articulo 167.4 de la Ley General
Tributaria: «Si el obligado tributario no efectuara el pago dentro del plazo al
que se refiere el apartado 5 del articulo 62 de esta ley, se procedera al embar-
go de sus bienes, advirtiéndose asi en la providencia de apremio».

El verbo utilizado en este caso es taxativo: Se procedera, lo que refleja que es
una potestad reglada. En este caso no hay ningiin margen de discrecionalidad.
Si se ha detectado que el obligado tributario no ha realizado el pago de la
deuda tributaria en el plazo establecido en el articulo 62.5 de la Ley General
Tributaria debera procederse al embargo de sus bienes. Aqui sélo cabe apli-
car el examen de racionabilidad: Haber incumplido la obligacion de pago en
el plazo establecido. No ha lugar al analisis de razonabilidad, pues no hay
margen de actuacion. La finalidad de la potestad esta implicita en la potestad
reglada establecida por la norma.

Una vez expuestos estos conceptos es ilustrativo analizar la evolucién de la
informatizacion de los procedimientos tributarios.
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4.2. Evolucion de la gestion tributaria digital

En la historia de la informatizacidn de la gestidn tributaria se distinguen varias
etapas:

La primera consistié en informatizar alguna de las actividades de un proce-
dimiento, pero no su totalidad. Esto sucedié en los afos 80 del siglo pasado.
En el ambito de la Administracién Tributaria la necesidad vino impuesta por la
propia Constitucidn de 1978 al establecer el principio de generalidad. Se ex-
tendid la obligacion de contribuir a todos los ciudadanos. En efecto el articulo
31 de la Constitucion Espafiola establece que

«Todos contribuiran al sostenimiento de los gastos publicos de
acuerdo con su capacidad econémica mediante un sistema tribu-
tario justo inspirado en los principios de igualdad y progresividad
que, en ningln caso, tendra alcance confiscatorio».

Las Administraciones Tributarias se vieron incapaces de gestionar las decla-
raciones de los nuevos contribuyentes y lo que fue mas grave aun, no se podia
realizar la aplicacidn a Presupuestos de los ingresos. Se extendié ademas el
mecanismo de la autoliquidacién ante la imposibilidad de poder realizar la
liquidacidn a todos los contribuyentes.

Esta época supuso el principio de una transformacién que aun no ha terminado.
Es la época de la sustitucion de los impuestos sobre el producto por un impues-
to que grava la totalidad de la renta obtenida como expresidn de la capacidad
econdmica. Es la época de las paralelas para procesar las autoliquidaciones
recibidas y comprobar que al menos no tienen errores aritméticos y que los be-
neficios fiscales aplicados se ajustan a la legalidad. Pero también es la época en
la que se apuesta decididamente por las entidades financieras como colabora-
doras en la gestion de los cobros. Ademas de recaudar cada uno de los ingresos
y transferir la recaudacion a las Tesorerias de las Administraciones Tributarias
realizan la grabacidn de la informacidn esencial de estos ingresos entregando a
las Administraciones Tributarias ficheros con esta informacién para que éstas
puedan aplicar a presupuestos en un tiempo razonable.

También se hace efectivo el principio de suficiencia financiera para las entida-
des locales. Asi lo dispone el Articulo 142 de la Constitucidn:

«Las Haciendas locales deberan disponer de los medios sufi-
cientes para el desempeno de las funciones que la ley atribuye
a las Corporaciones respectivas y se nutriran fundamentalmente
de tributos propios y de participacion en los del Estado y de las
Comunidades Auténomas».
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Los impuestos del producto como las Contribuciones Territoriales y la Licencia
Fiscal pasaron a ser la principal fuente de financiacién de las Entidades
Locales por lo que éstas se vieron obligadas a realizar la gestidn de los tributos

que antes realizaba el Estado.

En los afios 90 se produce la segunda fase de la transformacién de los pro-
cedimientos. Se pasa de informatizar algunas operaciones a informatizar la
totalidad de los procedimientos. La atencidn a los ciudadanos se hace a partir
de la informacidn almacenada en el sistema informatico. Se colocan termi-
nales en los mostradores de las oficinas para atender a los ciudadanos. Sin
embargo, cada Administracién Tributaria es una isla de un archipiélago. Los
desarrollos se hacen sin considerar ningun tipo de interoperabilidad. Es el mo-
mento en el que se construyen las grandes bases de datos de contribuyentes
con toda su informacidn. Aparece el concepto de cuenta corriente tributaria.

Al principio del siglo XXI se producen dos acontecimientos que van a tener
especial relevancia: Se sustituye la peseta como unidad de cuenta por el euro

y aparece Internet.

El euro implicé la necesidad de revisar todos los programas. Algunas
Administraciones Tributarias aprovecharon la ocasién para desarrollar aplica-
ciones nuevas. Lo hicieron con una nueva filosofia: los tramites son servicios
invocables desde un procedimiento. Se sacé factor comun, siendo este factor
cada uno de los tramites. El trdmite pasa a ser el mismo para todos los pro-
cedimientos: Gestion de notificaciones, tramitacién de expedientes sancio-
nadores, gestidn de devoluciones y hasta un sistema consolidado de entrada
de datos. El procedimiento se convirtié asi en un conjunto de tramites que se
aplican a la sucesion de estados por los que pasaba un asunto. Habia que de-
finir que trdmites, acciones, se podian aplicar a cada estado, cudles habian de
ser de precondiciones para que estas acciones pudieran aplicarse y cudles las
postcondiciones que determinan el estado al que evoluciona el asunto.

Internet fue el segundo catalizador de cambios. Los procedimientos deberian
ser accesibles desde el exterior a la organizacion para que los colaborado-
res o los ciudadanos pudieran interactuar directamente con los procedimien-
tos. Esto reforzé la idea de apostar por una arquitectura basada en servicios.
Aparece de esta forma la Administracidn Electrénica y una Ley que la respal-
do: La ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electrénico de los ciudadanos a

los Servicios Publicos.

Esta Ley introdujo ademas una figura disruptiva: la actuacién automatizada.
Supone la desaparicién en algunos casos del érgano administrativo como pro-
ductor del acto administrativo. Asi el articulo 39 de esta ley llevaba como titulo
el de «Actuacidon administrativa automatizada» y disponia que

«en caso de actuacion automatizada debera establecerse previamente
el érgano u érganos competentes, segun los casos, para la definicién
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de las especificaciones, programacién, mantenimiento, supervisiéony
control de calidad y, en su caso, auditoria del sistema de informacidn
y de su cddigo fuente. Asimismo, se indicara el 6rgano que debe ser
considerado responsable a efectos de impugnacion»

El origen de la actuacion administrativa automatizada fueron los certifica-
dos administrativos que pedian los contribuyentes a la Agencia Estatal de
Administracion Tributaria (AEAT) que habian presentado la declaracién de
IRPF por Internet. Necesitaban disponer de un certificado de la declaracidon
presentada por diferentes motivos. Al ser la emisiéon de un certificado un
acto administrativo, declaracién de conocimiento en este caso, habia de ser
adoptada por el érgano competente para ello. Ello suponia una demora que el
contribuyente internauta dificilmente podia admitir. Pero en este supuesto no
habia margen alguno de discrecionalidad por parte del 6rgano administrativo
qgue emitia la certificacion, por lo que podria ser expedido directamente por el
Sistema Informaético.

Esta funcionalidad se recogid inicialmente en el articulo 96 de la Ley General
Tributaria de 2003 de forma implicita:

«Los procedimientos y actuaciones en los que se utilicen técnicas
y medios electrénicos, informaticos y telematicos garantizaran la
identificacidn de la Administracidn tributaria actuante y el ejercicio
de su competencia. Ademas, cuando la Administracién tributaria
actuie de forma automatizada se garantizara la identificacion de

los érganos competentes para la programacion y supervision del
sistema de informacidon y de los érganos competentes para resolver
los recursos que puedan interponerse».

Posteriormente se recogio esta posibilidad en la citada Ley 11/2007 para todas
Administraciones Publicas.

La responsabilidad en el caso de la actuacidon automatizada se traslada desde
el érgano que dictaba el acto administrativo al 6rgano que disefa la aplicacién
qgue responde directamente al ciudadano. Para garantizar los mecanismos de
defensa propios de un Estado de Derecho era necesario mantener el recurso
de reposicion. Por este motivo se establecid la necesidad de designar el érga-
no responsable de resolver un recurso contra el acto automatizado.

La actuacién automatizada supone que la decisién administrativa la toma di-
rectamente la Administracién como persona juridica sin tener que acudir a la
figura del 6rgano administrativo. Esto es valido para cualquier tipo de declara-
cion ya sea de voluntad, de juicio, de conocimiento o deseo. El requisito que
se debe cumplir es que el algoritmo pueda aplicar la decisién que corresponda
a cada caso sin intervencién humana. Esto es factible para las potestades
regladas en las que el algoritmo tiene que limitarse a aplicar la regla prevista
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para el supuesto de hecho. Para que la decisidn la adopte directamente un
algoritmo es necesario que este disponga de toda la informacién necesaria. Si
se dispone de esta informacidn no debe existir inconveniente para que sea el
algoritmo quien decida.

Sin embargo cuando intervienen elementos sujetos a la apreciacién humana es
mas problematica su aplicacion directa. Este es el caso de la potestad sancio-
nadora en la que hay valorar el elemento intencional en la conducta del infractor.

En cuanto a las potestades discrecionales el principal problema es superar
el test de racionabilidad: {Se dan las circunstancias exigidas para aplicar la
potestad discrecional?

Si se considera el ejemplo expuesto con anterioridad relativo a la potestad
para adoptar medidas cautelares, {coémo se podria justificar la existencia de
indicios racionales de que, de no adoptarse las medidas cautelares, el cobro
de la deuda tributaria podria verse frustrado o gravemente dificultado?

La inteligencia artificial podria ser un instrumento para responder a esta cues-
tién. La inteligencia artificial tiene dos dimensiones: comprender la realidad
sobre la que actuar, y ofrecer decisiones posibles para cambiar la realidad. La
primera dimensién permite transformar la realidad en un lenguaje simbdlico
gue pueda ser entendido por un programa: convertir una realidad fisica en bits
como es el caso de entender el lenguaje natural utilizado por los humanos
extrayendo los metadatos relevantes. La segunda dimensién se basa en algo-
ritmos decisionales.

Ambas dimensiones pueden ser implementadas mediante dos mecanismos:
Mediante un sistema basado en reglas que hayan establecidos los expertos
en la materia o mediante un sistema basado en casos pasados de los que se
conoce el resultado.

Un sistema decisional basado en casos pasados podria contribuir a superar el
test de racionabilidad. Los sistemas decisionales basados en casos pasados
se basan en algoritmos entrenados con estos casos. Si se conoce lo que ha
sucedido con anterioridad se puede construir un algoritmo que reproduzca los
resultados observados. Basta con disponer de un nimero suficiente de casos
tratados y conocer el resultado obtenido con las decisiones adoptadas. El pro-
ceso de construccidn del algoritmo se denomina proceso de entrenamiento.
Para ello se selecciona un subconjunto de los casos pasadosy utilizando algu-
na de las técnicas de inteligencia artificial se genera un algoritmo que repro-
duzca los resultados observados. El algoritmo generado estara caracterizado
por su precision.

Supongamos que se trata de predecir un resultado binario, es decir que sélo
admite dos posibilidades. En el ejemplo de las medidas cautelares el resul-
tado podria ser se acaba pagando la deuda tributaria o no. En este caso la
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precision reflejaria el porcentaje de casos bien estimados respecto del total

de casos analizados.

Para obtener una medicidn de la precisidn que no esté sesgada por los casos
utilizados en el entrenamiento se divide el colectivo de casos pasados en dos
subconjuntos. El primero es el que se utiliza para generar el algoritmo mien-
tras que el segundo se utiliza para determinar la precisidn.

La Inteligencia artificial ofrece diferentes técnicas para la generacion de un algo-
ritmo decisional. Algunos ejemplos son los arboles de decisidn y otro las redes
neuronales. Se debe escoger aquel que ofrezca mejores resultados. Una vez se-
leccionado uno de los posibles algoritmos, éste se puede aplicar a nuevos casos.

El algoritmo seleccionado permite determinar una racionabilidad estadistica
para el nuevo caso: En base al algoritmo aplicado la probabilidad de que se
dé determinado comportamiento lo determina su precisién. Lo que haria el
algoritmo en el ejemplo de las medidas cautelares para un nuevo caso es cla-
sificarlo con determinado nivel de precisiéon en alguno de los dos posibles
resultados: se estima con determinada probabilidad que acabara pagando la
deuda tributaria o por el contrario se estima que acabara siendo insolvente
sin haber pagado la deuda tributaria. El algoritmo generado es realmente un

algoritmo de clasificacién de casos.

El acto administrativo en caso de que finalmente se adopte una medida cau-
telar habra de estar motivado. La motivaciéon habra de justificar que la medi-
da cautelar era necesaria para superar el test de racionabilidad, y que ademas
asegura el cobro de la deuda para superar el test de razonabilidad. {Constituye
suficiente motivacion para superar el test de racionabilidad el hecho de que la
probabilidad de que no pague la deuda tributaria sea superior a determinado
valor basandose en casos similares observados en el pasado? ¢Es suficiente
la racionabilidad estadistica para motivar la medida cautelar? Quizas habra que
esperar a conocer cual es la opinién de los drganos jurisdiccionales al respecto.
Mientras tanto quizas lo prudente es que el algoritmo decisional se utilice para
generar una propuesta de decision que habria de servalidada por una personay
completar la racionabilidad estadistica con los criterios de racionabilidad tradi-
cionalmente utilizados para motivar la decisién. En la medida en que finalmente
se reconozca validez a la racionabilidad estadistica se podria aplicar también la
actuacidn automatizada para el ejercicio de potestades discrecionales

La utilizacion de la inteligencia artificial en su modalidad decisional no sélo
se puede aplicar en la fase de resolucién de un procedimiento. Seria aplicable
también en cualquier tramite que implique alguna decision durante la fase de

instruccidon de un procedimiento.
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@ INFORMACION Y CONOCIMIENTO

Nadie discute actualmente que las Administraciones Tributarias realizan una
actividad basada en la informacidn. Se necesita informacidn para ofrecer asis-
tencia a los obligados tributarios y también para luchar contra el fraude fiscal.
Constituye por tanto un activo indispensable para realizar las actividades pro-

pias de una Administracién Tributaria.

Los sistemas de informaciéon han ido evolucionando en la misma medida que
lo ha hecho la informatizacidn de los procedimientos tributarios En la etapa
inicial de la informatizacién de los procedimientos tributarios el procesamien-
to de las declaraciones y de la informacién suministrada por las entidades
financieras dio origen a los primeros ficheros que aln no estaban organizados
en forma de base de datos. En la segunda etapa, al informatizarse todas las
tareas de los procedimientos, surgen las primeras bases de datos relacionales
con toda la informacién relativa a un obligado tributario. Una base de datos
relacional es un tipo de base de datos que almacena y proporciona acceso a

diferentes datos relacionandolos entre si.

Las decisiones administrativas se toman en el Sistema Informatico al permitir

éste realizar todos los tramites.

También es caracteristico de esta etapa la obtencién de informaciéon proce-
dente de terceros hecha efectiva principalmente a través del cumplimiento de
obligaciones de suministro. Se distingue por tanto entre la informacion relativa
a las actuaciones de los obligados tributarios, informacién derivada de las
actuaciones de la Administracién Tributaria respecto a determinado obligado
tributario y, finalmente, la informacion suministrada por terceros relativa a las

operaciones realizadas con los obligados tributarios.

Al primer tipo de informacién se le denomina informaciéon declarada, al segun-
do tipo, informacién derivada y al tercero, informacién referenciada.

Para poder imputar correctamente la informacion referenciada a su titular fue
necesario establecer un mecanismo identificativo apropiado. Este mecanismo
fue el Nimero de Identificacidn Fiscal (NIF). El articulo 113 de la Ley 33/1987, de
23 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1988 dispuso que

«las personas fisicas o juridicas, asi como las Entidades sin perso-
nalidad a que se referia el articulo 33 de la Ley General Tributaria
de 1963, deberan tener un Numero de Identificacion Fiscal para
sus relaciones de naturaleza o con trascendencia tributaria».
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Ademas, establecid que

«los titulares de relaciones de naturaleza o con trascendencia
tributaria consignaran su Numero de Identificacion Fiscal en los
documentos en que se formalicen las referidas relaciones. Y aquél
también debera figurar en cuantas declaraciones, comunicaciones
0 escritos presenten los sujetos pasivos u obligados tributarios
ante la Administracion tributaria».

De esta forma los suministradores de informacion referenciada podian y de-
bian exigir a los obligados tributarios el NIF para las operaciones de las que
tienen que informar a la Administracion Tributaria. Al tratarse de un identifi-
cador universal los sistemas de informacidn tributarios podian referenciar la
informacidn referenciada recibida a su titular.

El NIF coincide para personas fisicas con el nimero de identificacion per-
sonal que consta en el Documento Nacional de Identidad o en la Tarjeta de
Residencia expedidas por la Direcciéon General de Policia y para las entida-
des juridicas con el Cédigo de Identificacidn Fiscal expedido por la Agencia
Estatal de Administracién Tributaria. Se trata por tanto de un identificador uni-
co y universal.

El siguiente fue el de la gestidn de informacidn no estructurada. La Ley General
Tributaria de 2003 fue la primera norma con rango de Ley que recogio el con-
cepto de documento electrénico al establecer que

«los documentos emitidos, cualquiera que sea su soporte, por me-
dios electrénicos, informaticos o telematicos por la Administracion
tributaria, o los que ésta emita como copias de originales almace-
nados por estos mismos medios, asi como las imagenes electroni-
cas de los documentos originales o sus copias, tendran la misma
validez y eficacia que los documentos originales, siempre que
quede garantizada su autenticidad, integridad y conservaciony, en
su caso, la recepcion por el interesado, asi como el cumplimiento
de las garantias y requisitos exigidos por la normativa aplicable».

La Ley 11 del 2007 amplié el ambito objetivo del documento electrdnico a todos
los procedimientos administrativos e introdujo el expediente electrénico para
toda la Administracién Publica. Definié al documento electrénico como

«informacidn de cualquier naturaleza en forma electrénica, archi-
vada en un soporte electrénico segun un formato determinado y
susceptible de identificacién y tratamiento diferenciado y al expe-
diente electrénico como el conjunto de documentos electrénicos
correspondientes a un procedimiento administrativo, cualquiera
que sea el tipo de informacion que contengan».
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Esto supuso la necesidad de incorporara los Sistemas de Informacidn Tributarios
informacidn no estructurada. La informacidn no estructurada consiste en datos
binarios que no tienen estructura interna identificable. En la informacién es-
tructurada un programa puede localizar determinado contenido al ajustarse el
contenido binario a determinada estructura preestablecida. El documento elec-
trénico es por el contrario un fichero en el que no identifican los contenidos
informativos de forma directa. Es necesario visualizar el fichero para que una
persona pueda leer su contenido y encontrar la informacién buscada. Los do-
cumentos electronicos pueden ser generados informaticamente por la propia
Administracidn tributaria o pueden ser aportados por los ciudadanos.

El contenido binario de los documentos electrénicos va acompafiado de da-
tos estructurados denominados metadatos que incluyen caracteristicas esen-
ciales del contenido no estructurado. Son «datos acerca de otros datos».
Consisten en informacidn que caracteriza datos, describen el contenido, cali-
dad, condiciones, historia, disponibilidad y otras caracteristicas de los datos.
Uno de estos metadatos en el &mbito de los documentos administrativos es la

referencia del asunto tramitado.

De esta forma el Sistema Informatico ofrece para cada asunto los tramites

realizados y también sus documentos asociados.

A través de las técnicas de la Inteligencia Artificial en su modalidad de en-
tendimiento se pueden extraer metadatos de los documentos electrénicos.
También en este supuesto se pueden entrenar los algoritmos de entendimien-
to para que aprendan a «entender» los documentos a partir de documentos ya
procesados. Serian los casos pasados comentados con anterioridad.

El siguiente estadio en la evolucidn de los sistemas de informacidn fue su uti-
lizacién para la gestion del conocimiento. Las bases de datos relacionales no
estan disefiadas para responder a preguntas no planificadas. Y las unidades
administrativas responsables de la selecciéon y comprobacién de contribuyen-
tes demandaron herramientas especificas para ello, requiriendo ademas la
capacidad de obtener respuestas de forma iterativa. Esto provocé la necesidad
de utilizar sistemas informacionales. Los sistemas informacionales se orien-
tan a manejar la informacién necesaria para servir de apoyo en el proceso de

toma de decisiones.

Todo ello ha permitido que las decisiones se tomen a través de la aplicacion infor-
matica correspondiente y que se pueda registrar el resultado de estas decisiones.

En la medida que la actividad de las Administraciones Tributarias se realice
utilizando las aplicaciones informaticas y se recoja ademas en el Sistema de
Informacidn el resultado de las actuaciones realizadas entra en escena el con-

cepto de la Piramide del conocimiento.
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Se va a utilizar un ejemplo para ilustrar este concepto. Supdngase las actua-
ciones de comprobacidn tributaria. Si el Sistema de Informacién conoce quié-
nes son los contribuyentes inspeccionados. las liquidaciones practicadas, el
resultado de las impugnaciones realizadas sobre las mismas, puede ofrecer
informacidon de qué selecciones de obligados tributarios han dado buen resul-
tadoy cuales no. Se habla entonces de que el sistema de informacién contiene
conocimiento implicito.

Si el conocimiento es la accidn y efecto de conocer, es decir, de adquirir infor-
macion valiosa para comprender la realidad y poder actuar sobre ella a través
del proceso de aprendizaje, el Sistema de Informacién es también un sistema
de conocimiento. Dispone de casos pasados que hacen posible el aprendizaje
automatico tal y como se comentd en un apartado anterior.

El término piramide de conocimiento, debido a Stewart McKie, hace referencia
atres capas. En la base de la pirdmide se localiza la informacion estructurada.
Son datos obtenidos de los comportamientos de los obligados tributarios, sus
declaraciones, pagos, los recursos interpuestos, y también de las actuaciones
de la Administracion Tributaria, actos administrativos de todo tipo, y finalmen-
te de las decisiones de los érganos revisores de los mismos.

La capa intermedia corresponde a los documentos que recogen los datos an-
teriores: las declaraciones que recogen los datos, los documentos administra-
tivos que recogen una resolucion administrativa y la motivacién de esta, los
documentos de resolucion de los recursos donde se contiene el sentido de la
resolucion y los fundamentos de esta. También los informes internos.

En la capa superior se localiza el conocimiento: las actuaciones realizadas
y sus consecuencias. Sobre esta piramide se pueden aplicar las técnicas de
aprendizaje de la inteligencia artificial para descubrir patrones de actuacién
qgue proporcionan buenos resultados. Constituye conocimiento implicito, en-
tendido como el conocimiento que no esta codificado y almacenado en algun
tipo de medio, sino que se puede obtener aplicando algoritmos de la inteligen-
cia artificial.

(6) LOS EMPLEADOS PUBLICOS

El factor humano en las Administraciones Publicas es el motor que las hace
funcionar. Para lograr el cumplimiento de sus fines, la Administracién Publica
debe contar, indudablemente, con su capital humano.

El empleo publico incluye al conjunto de personas vinculado con la
Administracién através de una relacidn laboral, es decir de prestacién de servi-
cios libre, retribuiday por cuenta ajena. La relacion laboral puede estar basada
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4. Segun el sociologo Max
Weber la burocracia es
un sistema de domina-
cioén en el cual la legi-
timidad se basa en los
criterios de racionalidad
que expresa la legisla-
cion aplicable.

en un contrato de trabajo como podria estarlo con una empresa privada, pero
con algunas peculiaridades importantes que recoge la legislacién general de
empleo publico. También puede ser de tipo funcionarial, también denominada
estatutaria. En este caso la relacion esta sujeta al Derecho Administrativo. Y,
el ingreso en la Administracion se lleva a cabo mediante nombramiento de la
autoridad competente tras superar determinas pruebas selectivas. Las condi-
ciones de trabajo no se establecen en un contrato o convenio colectivo, sino
que se determinan por normas de Derecho Administrativo que los Poderes
Publicos pueden modificar unilateralmente. El ejercicio de las potestades pu-
blicas esté reservado al personal funcionario. La actividad material puede ser
realizada tanto por personal funcionario como por personal laboral.

La actividad de los empleados publicos ha estado condicionada por el modelo
de Administracion en el que prestan sus servicios. En el modelo burocratico el
empleado publico tiene que limitarse a cumplir con lo que la legislacion haya
previsto. Se trata de potestades regladas en las que el interés general esta
recogido de forma implicita®.

La funcion del empleado publico se limita inicialmente a calificar la situa-
cion sobre la que debe actuar, y una vez catalogada actuar segin disponga
la norma aplicable.

El modelo burocratico entré en crisis por diferentes motivos: Uno de tipo
econdmico al asumir la Administraciones Publicas nuevas funciones con la
expansion del Estado del Bienestar. Ello derivé en la Nueva Gestidn Publica
(NGP) que no consiguid los resultados esperados al no ser de aplicaciéon a los
servicios publicos los principios de actuacién privados. La NGP ha evoluciona-
do hacia el modelo de Gobernanza en los que las Administraciones recuperan
parte del protagonismo perdido.

Otros de los motivos de la crisis del modelo burocratico fue el hecho de que la
norma no podia regular de forma exhaustiva y agotadora todos los supuestos
facticos posibles, teniendo en cuenta que la realidad social estd en constante
cambio por motivos econdmicos, sociales o tecnoldgicos. El empleado-solda-
do se encontraba con frecuencia casos no recogidos en la norma que debia
aplicar. También se encontré con que ademas de la accidn a aplicar recogida
en la norma habia otras acciones que podian conseguir el resultado preten-
dido en mejores condiciones pero que no podia adoptar. Surgen por ello las
potestades discrecionales que se limitan a definir unos requisitos genéricos
de aplicacién y una finalidad de interés general. Corresponde al empleado
publico evaluar primero la situacién de partida y decidir qué accién es la mas
aconsejable para conseguir el fin previsto en la norma. Para seleccionar la
accion a tomar debe aplicar el criterio de idoneidad (se puede alcanzar el fin
lo que equivale a superar el test de racionabilidad), de necesidad (si no se
hace nada no se va a alcanzar el interés general perseguido) y en tercer lugar
el principio de proporcionalidad (el resultado obtenido supera los costes de la
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decisidn adoptada). El empleado publico realiza una funcién creativa, ya no de
mera ejecucion, lo que determina la exigencia de nuevas competencias y de
medios. Encuentra en las Tecnologias de la Informacion la herramienta que le
permite realizar esta actividad.

Pero también cambia su rol en el seno de la Administracién. El término em-
pleado publico parece hacer alusion a una situacidén pasiva respecto de la
Administracién en la que presta sus servicios. Esta dispone del poder de di-
reccidn caracteristico de una relacién laboral que consiste en el derecho a
apropiarse del trabajo realizado, el derecho a dar érdenes sobre el modo, tiem-
po y lugar de la prestaciéon de trabajo, el derecho a vigilar el cumplimiento de
las 6rdenes y finalmente el derecho a exigir responsabilidad disciplinaria.

Las Tecnologias de la Informacién pueden servir para transformar esta relacion.
Permiten conseguir una relacién que motive al empleado publico al hacerle par-
ticipe de las decisiones estratégicas que adopte la Administracion en la que
presta sus servicios. Se trata de conseguir que el empleado publico no actue
sélo para cumplir las érdenes que se le dicten, sino que se sienta identificado
con lo que hace al haber tenido la oportunidad de aportar su punto de vista.

Otro elemento de motivacion es el reconocimiento del trabajo realizado. Para
ello entra en juego la evaluacidon del desempeno. La evaluacién del desempe-
fo es el procedimiento mediante el cual se mide y valora la conducta profe-
sional y el rendimiento o el logro de resultados. El articulo 20 del Real Decreto
Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico recoge esta figura al es-
tablecer que

«las Administraciones Publicas estableceran sistemas que permitan
la evaluacidn del desempefio de sus empleados. La evaluacién del
desempenio es el procedimiento mediante el cual se mide y valora la
conducta profesional y el rendimiento o el logro de resultados».

Anade a continuacioén, que

«los sistemas de evaluacién del desempeio se adecuaran, en todo
caso, a criterios de transparencia, objetividad, imparcialidad y no
discriminacidn y se aplicaran sin menoscabo de los derechos de
los empleados publicos».

No hay mejor forma de cumplir con los requisitos de transparencia y objetivi-
dad que sea el propio Sistema Informatico de la Administracién quien evalle
el desempeno al registrar la actividad realizada y los resultados obtenidos.

El mero hecho de evaluar el desemperio es un factor motivador ya que el re-
conocimiento publico del buen trabajo constituye una recompensa informal.
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Supone un reconocimiento del buen hacer del personal. Adem3s, la evalua-
cion del desempefio puede acarrear otras consecuencias como una recom-
pensa econdmica o ser un factor para tener en cuenta en la carrera profesional
de los empleados publicos.

Las Administraciones Tributarias han sido pioneras en la mediciéon de los
resultados a partir de los datos registrados en sus sistemas de informacidn.
Tienen definidos objetivos tanto en la parte de informacidn y asistencia como
en la parte de prevencién y regularizacion del fraude. Se establecen indica-
dores que midan la consecucidn de estos objetivos. Lo relevante es que estos
indicadores se pueden obtener directamente por los sistemas de informacidn.
Se puede llegar al detalle a nivel de unidad administrativa e incluso al nivel de
cada empleado publico.

El profesor Baena del Alcazar también incluyd entre los factores administra-
tivos el diseno organico. El disefo de la organizacién supone adoptar deter-
minadas decisiones sobre su configuracidn interna y las relaciones entre sus
miembros. Sanchez Mordén considera los instrumentos organizativos como
uno de los instrumentos para la gestion de los recursos humanos. Indica que
en cualquier Administracién que quiera actuar con eficacia y eficiencia, es
fundamental conseguir un disefio adecuado de los puestos de trabajo y de los
perfiles adecuados para desempenarlos.

La Ley de Medidas de Reforma de la Funcién Publica de 1984 introdujo la rela-
cion de puestos de trabajo (RPT) como instrumento para ello. El Texto Refundido
del Estatuto Basico del Empleado Publico lo ha mantenido. Dispone en su arti-
culo 74 que

«Las Administraciones Publicas estructuraran su organizacién a
través de relaciones de puestos de trabajo (RPT) u otros instru-
mentos organizativos similares que comprenderan, al menos, la
denominacidn de los puestos, los grupos de clasificacidn profesio-
nal, los cuerpos o escalas, en su caso, a que estén adscritos, los
sistemas de provisidon y las retribuciones complementarias».

La Ley atribuye a cada Administracion Publica la potestad de autoorganiza-
cion. En este sentido la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del
Sector Publico dispone en su articulo 5 que

«cada Administracion puede disenar en base a su potestad de
autoorganizacion su propia estructura interna que precisa en cada
momento para la consecucién de sus fines».

En base a esta potestad cada Administracion Publica podra determinar la RPT
gue considere mas adecuada y debera darle publicidad.
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Las Administraciones Publicas han de definir sus unidades a través de una
norma de caracter reglamentario. Las unidades se componen de puestos de
trabajo. A cada unidad se le deben asignar las funciones a realizar.

El puesto de trabajo ha de contribuir a la consecucidn de los objetivos de la
organizacién. Por este motivo se requiere que la persona que lo ocupe dispon-
ga de las competencias necesarias: Conocimientos (saber), Destrezas (saber
hacer), Actitud (querer hacer) y Aptitud (poder hacer). A través de la evaluacion
del desempefo basada en el analisis de los resultados conseguidos por las
distintas unidades y mediante la aplicacion de técnicas de inteligencia ar-
tificial se pueden descubrir las competencias de los integrantes de las uni-
dades que han conseguido mejores resultados. Una vez identificadas estas
competencias se pueden articular las acciones formativas necesarias para
proporcionar estas competencias a los empleados publicos integrantes de las
unidades que realicen las mismas funciones.

Un tipo especial de unidad administrativa es el 6rgano administrativo. La Ley
40/2015 dispone, también en su articulo 5, que

«tendran la consideracién de érganos administrativos las unidades
administrativas a las que se les atribuyan funciones que tengan
efectos juridicos frente a terceros, o cuya actuacion tenga caracter
preceptivo. Cada érgano administrativo tendra definido un ambi-

to competencial material y territorial de actuacion dentro de las
potestades que la Ley haya establecido a la Administracién Publica
a la que pertenece» .

El érgano administrativo es quién actia en nombre de la Administracion. A tra-
vés del mecanismo de la imputacidn se atribuye a la Administracién, a la que
pertenece, la decision adoptada. La persona que ocupa determinado érgano
administrativo debe encontrar en el sistema informatico la informacién para
formular una declaracién de voluntad, conocimiento, juicio o peticidn segun
cual sea la naturaleza del acto administrativo.

Las Tecnologias de la Informacién y de las Comunicaciones constituyen un
medio para optimizar la organizacion de los recursos humanos a los fines de
cada Administracién Publica. Las circunstancias cambian, las cargas de tra-
bajo varian. Las TIC hacen factible adecuar la organizacién interna al contexto
que es altamente contingente. Ofrece la informacidn y las aplicaciones nece-
sarias para realizar su adaptacion.

Una Administracién Tributaria puede haber apostado por una organizacidn te-
rritorial basada en el principio de proximidad con el obligado tributario. Con el
despliegue de la Administracién Electrénica el principio de proximidad entra
en crisis. Ya no tiene sentido replicar los servicios en todas las oficinas fisicas.
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Se puede optar por la especializacién en un modelo organizativo en el que se
centralicen determinados servicios.

El articulo 47 de la Ley 39/2015 sanciona con la nulidad de pleno derecho los
actos dictados por 6rgano no competente por razén de territorio. Dispone que

«los actos de las Administraciones Publicas son nulos de pleno
derecho en los casos siguientes:

b) Los dictados por érgano manifiestamente incompetente por
razén de la materia o del territorio»

¢Hasta qué punto tiene sentido mantener este corsé? Con el apoyo proporcio-
nado por las Tecnologias de la Informacién y de las Comunicaciones el ejerci-
cio de la potestad de autoorganizacion no deberia tener otro limite que el de
publicar las decisiones de organizacidén a través de la sede electrénica.

@ LAS TECNOLOGIAS DE LA INFORMA-
CIONY DE LAS COMUNICACIONES

Es el factor administrativo que hace realidad la aportacion de cada uno de los res-
tantes factores a la consecucidn de los objetivos de una Administracion Publica.

Los medios tecnoldgicos necesarios son el hardware y el software. El hardware
hace referencia a los medios fisicos utilizados como los procesadores de ins-
trucciones, las unidades de almacenamiento, los terminales y las unidades de
red que permiten conectar los periféricos con los procesadores. El software
hace referencia a la parte inmaterial. Es el soporte l6gico de un sistema infor-
matico, que comprende el conjunto de los componentes |dgicos necesarios que
hace posible la realizacién de tareas especificas, en contraposicién a los com-
ponentes fisicos. La interaccidn entre el software y el hardware hace operativo
un ordenador (u otro dispositivo), es decir, el software envia instrucciones que
el hardware ejecuta, haciendo posible su funcionamiento. Incluye las aplicacio-
nes informaticas, el llamado software de sistema, tal como el sistema operativo,
que basicamente permite al resto de los programas funcionar adecuadamente,
facilitando también la interaccidn entre los componentes fisicos y el resto de las
aplicaciones, y proporcionando una interfaz con el usuario.

También en este supuesto la Ley General Tributaria fue una Ley avanzada para
su época al establecer en su articulo 96 que
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«la Administracion tributaria promovera la utilizacion de las técnicas
y medios electrdnicos, informaticos y telematicos necesarios para el

desarrollo de su actividad y el ejercicio de sus competencias, con las
limitaciones que la Constitucidn y las leyes establezcan».

Ademas, las TIC permiten la interaccion de los restantes factores entre si. Un
ejemplo ilustrativo puede ser el uso de ellas que hace la Agencia Estatal de
Administracidén Tributaria durante la campania de IRPF. A través de las TIC pue-
den los obligados tributarios realizar el pago de la deuda tributaria con la en-
tidad financiera que deseen, pueden acceder a través de la sede electrénica y
realizar los tramites de todos los procedimientos administrativos relacionados
con el IRPF, pueden acceder al sistema de informacién de la AEAT para cono-
cer los datos que tiene efectos en la cuantificacidén de la obligacién tributaria
e incluso pueden acceder a una propuesta de declaracién y también pueden
interactuar con los empleados publicos para obtener informacidn y asistencia.

Para ello es necesario que los demas factores se hayan adaptado tecnoldgica-
mente. Asi por ejemplo tal y como ha sido comentado los servicios electréni-
cos permiten mejorar la relacidn con los obligados tributarios, pero para que
produzcan los resultados esperados es necesario que se hayan modernizado
los procedimientos.

LOS FACTORES ADMINISTRATIVOS
TRADICIONALES: RECURSOS
FINANCIEROS E INMUEBLES

Las Tecnologias de la Informacién y de las Comunicaciones contribuyen a
mejorar la eficiencia de las Administraciones Tributarias ya que permiten la
optimizacién de su gestidn financiera. Con menos recursos financieros se ob-
tienen mejores resultados.

Un caso especial se da en la Agencia Estatal de Administracién Tributaria que
se cred por la Ley 31/1990. de 27 de diciembre. de Presupuestos Generales del
Estado para 1991.

La AEAT constituye un ente instrumental atipico provisto de especial au-
tonomia. La Administracion Tributaria esta integrada en ocasiones en la
Administracién Territorial, en otros supuestos se han creado organismos pu-
blicos especificos para la gestion tributaria. Estos organismos publicos han
sido denominados en ocasiones Agencia Tributaria, pero no gozan de la auto-
nomia financiera que tiene la AEAT.
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La Ley de creacion de la AEAT establece que este organismo publico se finan-
ciara con cargo a los siguientes recursos:

a) Las transferencias consignadas en los Presupuestos Generales
del Estado.

b) Un porcentaje de la recaudacidn que resulte de los actos de li-
quidacidn realizadas por la Agencia respecto de los tributos cuya
gestion realice.

La base de calculo de este porcentaje estara constituida por la recauda-
cién bruta de estos ingresos tributarios incluidos en los Capitulos | y Il del
Presupuesto de Ingresos del Estado, asi como los incluidos en el Capitulo
Il cuya gestion realice la Agencia. El porcentaje sera fijado cada ano en Ley
anual de Presupuestos. Los mayores ingresos producidos por este concepto
con respecto a las previsiones iniciales incrementaran de forma automatica
los créditos del presupuesto de gastos de la Agencia.

Para maximizar la generacion de crédito por este mecanismo la AEAT apostd
decididamente por la utilizacién de las TIC para descubriry regularizar el frau-
de fiscal.

Los inmuebles y en particular las oficinas dénde se atiende a los ciudadanos
es un activo fijo necesario para la mayoria de las Administraciones Publicas y
también para las Tributarias. El articulo 3 de la Ley 40/2015 establece como uno
de los principios generales de actuacidn el de proximidad con los ciudadanos.

Las Administraciones Publicas hicieron un despliegue territorial de oficinas
en los anos 90 en la medida en que podian estar conectadas telematicamente
con su Sistema Informatico que estaba centralizado. Este despliegue también
tuvo lugar con las sucursales de las entidades financieras que consideraron
gue la cercania con el cliente aumentaria el volumen de negocios financieros.
A partir del 2010 se produjo en el sector financiero un proceso en sentido con-
trario: se aposté por la centralizacién de funciones lo que permitié una mayor
especializacidon. La banca telematica contribuyd a que las oficinas tuvieran
menor actividad. La mayoria de sus clientes prefieren interactuar con su enti-
dad financiera sin tener que visitar ninguna sucursal.

Un proceso similar estd ocurriendo en las Administraciones Tributarias. Las
sedes electrdnicas cubren la mayor parte de las necesidades de los obligados
tributarios. Ello permite centralizar determinadas actividades de gestion tribu-
taria lo que permite conseguir mayor productividad. Para los contribuyentes
gue deseen una tramitacién presencial se utilizan las aplicaciones de cita pre-
via para garantizar un tiempo de servicio adecuado.

Para cubrir los servicios de informacidn y asistencia tributaria se estan des-
plegando centros de contacto cognitivos. Consisten en integrar los conceptos
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de multicanalidad e inteligencia artificial. La multicanalidad consiste en ofre-
cer diversos canales de interaccién: correo electrénico, paginas web, telé-
fono y video conferencia. La inteligencia artificial se utiliza para entender la
pregunta que formula un ciudadano. Para ello se utilizan asistentes virtuales
debidamente entrenados. El asistente virtual debe tener definida una estra-
tegia de caida para el supuesto de que no entienda la pregunta formulada.
Generalmente consiste en trasladar el didlogo mantenido con el asistente vir-
tual a un empleado publico para que proporcione la informacién solicitada.

En el caso de la AEAT se han creado Administraciones Digitales Integrales
(ADIs) que son oficinas sin ciudadanos. Sélo hay empleados publicos que ac-
tian cuando los sistemas informaticos de asistencia no responden adecua-
damente a las preguntas formuladas. Las ADls son accesibles por diferentes
canales y permiten desarrollar una estrategia de centralizacidon y especializa-
cién por materia para responder a las preguntas de los contribuyentes.

Las TIC hacen posible por tanto un replanteamiento del despliegue de ofici-
nas de una Administracion Tributaria. Se puede reducir el nimero de oficinas
y los medios necesarios gracias a los servicios ofrecidos por medios electré-
nicos. Sélo tienen razén de ser la prestacidon de servicios presenciales para
aquellas personas que no tengan la capacitacion digital necesaria.

(9) CONCLUSIONES

Las Tecnologias de la Informacién y de las Comunicaciones han provocado
la Transformacidon Digital de las Administraciones Tributarias. Constituyen
un factor administrativo esencial. Las Transformacién Digital ha supuesto la
irrupcion de nuevos factores administrativos como son las relaciones con los
obligados tributarios, las relaciones con los colaboradores y las relaciones
con los empleados publicos.

Las relaciones con los obligados tributarios han de evolucionar incrementan-
do la transparencia y la participacion en las decisiones y en la actividad de la
Administracidn Tributaria.

La colaboracion de terceros basada en las TIC es una realidad. La colabora-
cidén social permite descargar en terceros gran parte de la actividad de gestidn
tributaria.

Los empleados publicos encuentran en las TIC la herramienta para realizar su
trabajo. Pero ademas permiten medir de forma transparente y objetiva el desem-
pefio de su actividad y ofrecen la posibilidad de participacion en las decisiones
estratégicas. La forma organizativa puede adecuarse a las posibilidades que ofre-
cen las tecnologias para conseguir una mayor eficacia y eficiencia.
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Los procedimientos administrativos han sufrido un proceso radical de transfor-
macién gracias a las TIC. Este seria el caso de la actuacién automatizada. La legis-
lacion ha tenido que ser adaptada para dar validez juridica a las posibilidades que
ofrecen las TIC. Los sistemas de informacién de las Administraciones Tributarias
recogen la informacidn de las actuaciones realizadas por los obligados tributa-
rios, la informacidn proporcionada por terceros, la informacion de las actuaciones
realizadas por la Administracion Tributaria y la de los resultados obtenidos por es-
tas actuaciones. Esto permite que las TIC extraigan el conocimiento implicito del
Sistema de Informacién Tributaria a partir del registro de los resultados obtenidos
aplicando las posibilidades que ofrece la inteligencia artificial.

Las TIC también han afectado de manera sustancial a la utilizacién de otros
factores como son los recursos financieros y la politica de inmuebles. Se
consigue una gestidn mas eficiente y se consigue descargar a las oficinas de
actuaciones presenciales utilizando las sedes electrénicas y los centros de
contacto cognitivos. También permiten la interaccién de estos factores entre

si obteniéndose sinergias.



RESUMEN

El presente articulo pretende analizar el impac-
to que la declaracion responsable ha tenido en el
ambito tributario, en concreto en lo que se refiere
a la tasa por prestacion de servicios urbanisticos.
Aunque bien podria parecer que en el caso del
Ayuntamiento de Madrid el reflejo normativo de la
proyeccion tributaria de esta figura llega con cier-
to retraso, lo cierto es que la respuesta articulada
desde un primer momento por la Agencia Tributara
Madrid ofrecié un marco juridico de referencia su-
ficiente para su articulacién practica. La reciente
consolidacion del régimen juridico aplicable a la
declaracidon responsable en la Ordenanza de Licen-
cias y Declaraciones Responsables urbanisticas del
Ayuntamiento de Madrid (OLDRUAM) y la experien-
cia adquirida en relacién con la gestion de su tasa
en estos anos, permite ya formalizar una propuesta
regulativa para la actualizacion de la ordenanza fis-
cal correspondiente.

Palabras clave: Declaracion responsable; tasa por prestacion
de servicios urbanisticos.

ABSTRACT

The aim of this article is to analyse the impact that
the Responsible declaration has had on taxation,
specifically with regard to the fee for the provision of
urban development services. Although it might seem
that in the case of Madrid City Council, the regulatory
reflection of the tax projection of this figure comes
with a certain delay, the truth is that the response
articulated from the very beginning by the Madrid
Tax Agency offered a sufficient legal framework of
reference for its practical implementation. The re-
cent consolidation of the legal framework applicable
to the "responsible declaration" in the Ordinance of
licences and Responsible Urban Planning Declara-
tions of the Madrid City Council (OLDRUAM) and the
experience acquired in relation to the management
of its fee over the years, allows for the formalisation
of a regulatory proposal for the updating of the co-
rresponding tax ordinance.

Keywords: Responsible declaration; fee for the provision of
urban development services
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(1) ORIGENY EVOLUCION DE LA
FIGURA DE LA DECLARACION
RESPONSABLE

1.1. La declaracidn responsable como figura
de control en la implantaciéon de actividades

Han transcurrido ya varios anos desde el punto de inflexidn que supuso para
el sistema de las técnicas autorizatorias reguladas por el derecho administra-
tivo, la entrada en vigor de la Directiva 2006/123/CE del Parlamento europeo y
del Consejo de 12 de diciembre de 2006 relativa a los servicios en el mercado
interior (Diario Oficial de la Unién Europea 27.12.2006). A pesar de que desde
un primer momento parecia claro que la Directiva de Servicios sélo era de apli-
cacion a los requisitos que afectaban al acceso de los operadores econdémicos
a una actividad de servicios o a su ejercicio, no afectando, entre otras, a las de
ordenacion del territorio, urbanismo y ordenacion rural, a la construccion, ni a
las sanciones administrativas impuestas por no cumplir la normativa que afecta
a los sectores anteriores conforme a su considerando 9, lo cierto es que a partir
de la misma se precipitd un proceso de desburocratizacién, de eliminacién de
cargas administrativas y de simplificacion que desbordé el ambito estrictamen-
te econdmico de las autorizaciones que afectaban a los operadores econémicos
en cuanto sujetos, para desplegar también sus efectos en el ambito de los con-
troles urbanisticos sobre las condiciones fisicas de los locales y establecimien-
tos para la implantacién de actividades comerciales y de servicios.

Pese a la insistencia de nuestros poderes normativos en invocar la Directiva
de Servicios como norma directamente justificativa de este proceso de sim-
plificacion administrativa en el ambito de los controles urbanisticos para la
implantacidn de actividades comerciales y de servicios en locales y estableci-
mientos, que se concretaba en el desplazamiento del control previo por licen-
cia por el control ex post mediante declaracién responsable, lo cierto es que
fueron otras normas las que, sin ser desarrollo normativo de la Directiva de
Servicios y a pesar de su contenido y fundamento netamente econdmico, pro-
piciaron este cambio. En concreto, la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia
Sostenible (LES) (BOE nim. 55, de 05/03/2011), en cuyo preambulo, y a dife-
rencia de la Directiva de Servicios, se invocaba el principio de simplificacion
administrativa no como un fin en si mismo, sino como un medio para la revi-
talizacidn econdmica en un momento de crisis. A partir de este planteamiento
se consagra la regla general de la supresidn de licencias de actividades y se
incorpora, por primera vez en el ambito de los controles urbanisticos munici-
pales, la declaracidn responsable.

La Disposicion Adicional Octava de la LES remitié a la valoracién y al jui-
cio técnico de las comunidades auténomas y de las entidades locales, los



TRIBUTUS Revista de la Agencia Tributaria Madrid n° 3. Diciembre 2023

La tasa de prestacion de servicios urbanisticos en la declaracion

responsable en el &mbito del Ayuntamiento de Madrid. 39
Amaya Casado Echarren. Subdirectora general de Secretaria Técnica. Agencia de

Actividades. Ayuntamiento de Madrid

supuestos en los que procedia el control por declaracion responsable por la
no concurrencia de las razones de interés publico recogidas en la entonces
nueva regulaciéon del articulo 84. bis de la Ley 7/1985, de 2 de abril reguladora
de las Bases de Régimen Local (LRBRL). A partir de esta nueva regla general
de inexigibilidad de licencias en la implantacion y desarrollo de actividades,
se aprobaron la Ley 12/2012, de 26 de diciembre, de medidas urgentes de
liberalizacion del comercio y de determinados servicios (BOE num. 311, de
27/12/2012) y la Ley 2/2012, de 12 de junio, de Dinamizacion de la Actividad
Comercial en la Comunidad de Madrid (BOCM num. 142, de 15 de junio de
2012), en cuyos respectivos anexos se listaron las actividades comercialesy de
servicios, en las que se entendié que por no concurrir razones para su control
previo podian ser objeto de declaracion responsable.

Este breve repaso normativo permite identificar las causas, eminentemente
econdmicas, que propiciaron la aparicién de la declaracién responsable en el
ambito urbanistico para la intervencién municipal de la implantaciéon y desa-
rrollo de actividades y servicios en locales y establecimientos. Esta circuns-
tancia explica en parte las dificultades que el acomodo juridico de la figura
plantea en el ambito de los controles urbanisticos y que necesariamente se
trasladan a su tratamiento fiscal como veremos.

1.2. La extension de la declaracion responsable
al control de los actos de uso del sueloy de la
edificacion

La extensidén de la declaracidn responsable en el control urbanistico de actos
de edificacién y uso del suelo también vino motivada y acelerada por la ne-
cesidad de dar una respuesta urgente a la crisis econdmica propiciada por la
crisis sanitaria del COVID-19, como atestiguan las diferentes modificaciones
normativas promovidas porvarias CC.AA. Con ello se generalizd la declaracion
responsable como féormula de control urbanistico para la ejecucidon de obras
como en la puesta en uso de toda clase de edificios, incluido los de uso resi-
dencial, mas alla de la implantacién y desarrollo de actividades comerciales 'y
de servicios.

En este salto cualitativo que supone ampliar la declaracién responsable a toda
clase de actuaciones urbanisticas, cristalizé en el ambito de la Comunidad
Madrid con la modificacion de la Ley 9/2001, de 17 de julio, de Suelo de la
Comunidad de Madrid por Ley 1/2020 de 8 de octubre para el impulso y reacti-
vacién de la actividad urbanistica, cuyo contenido fue posteriormente integra-
doyampliado en la Ley 11/2022, de 21 de diciembre, de Medidas Urgentes para
el Impulso de la Actividad Econdmicayla Modernizacién de la Administracion
de la Comunidad de Madrid (ley Omnibus). Esta regulacién destaca por el
alcance especialmente amplio que otorga a la declaracién responsable como
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mecanismo de control urbanistico, el cual se prioriza frente a la licencia en
la certeza de favorecer con ello la competitividad y la productividad y mejorar
la eficiencia en la administracidn publica que interviene en estos procesos. A
partir de estas premisas, el articulo 155 de la ley enuncia una serie de actua-
ciones que quedan sometidas a declaracidn responsable urbanistica al tiem-
po que introduce, y esto es lo determinante, una cldusula residual en favor de
ésta frente a la tradicional licencia.

Por lo demas, la ley del suelo autondmica avanza en la regulacién de algunos
aspectos del régimen juridico como el contenido del documento de declara-
cion responsable, (articulo 156), sus efectos (articulo 157) o el procedimiento
de control posterior (articulo 159), aunque en muchos aspectos los contempla
como regulacion supletoria en defecto de regulacion municipal.

@ REGULACION DE LA DECLARACION
RESPONSABLE EN EL
AYUNTAMIENTO DE MADRID

En el ambito del Ayuntamiento de Madrid, desde el aino 2014 eran dos ordenan-
zas las que regulaban la declaracién responsable: la Ordenanza Municipal de
Tramitacion de Licencias Urbanisticas de 23 de diciembre de 2004 (OMTLU),
que la incorpora por primera vez en su modificacién aprobada por acuerdo
pleno de 29 de abril de 2014, y la Ordenanza para la apertura de actividades
econdmicas en la ciudad de Madrid de 28 de febrero de 2014 (OAAE)

A pesar de la coincidencia en el tiempo de ambas regulaciones, el tratamiento
juridico de la figura de la declaracién responsable resultaba dispar en algu-
nos aspectos. Asi, y mientras que la regulacion de la declaracion responsable
en la OMTLU respondia a un patrén mas formalista, ain condicionado por el
esquema de control propio de las licencias urbanisticas, la OAAE ofrecia una
regulacién mas innovadora y flexible. No en balde, y en este primer momento
la declaracidn responsable se configuraba como el medio de control por ex-
celencia de la implantacidn y desarrollo de actividades econdmicas, con poca
proyeccidn practica en el &mbito de las actuaciones reguladas por la OMTLU.

Tras la experiencia adquirida en estos afios en el Ayuntamiento de Madrid
en torno a la figura de la declaracién responsable en el ambito de implanta-
cién, modificacidn y desarrollo de actividades econdmicas, la consolidacion
de algunos criterios practicos por parte de los tribunales sobre algunos de sus
aspectos mas conflictivos y la modificacion de la Ley 1/2020 de 8 de octubre,
se aprueba la Ordenanza 6/2022, de 26 de abril, de licencias y declaraciones
responsables urbanisticas del Ayuntamiento de Madrid (OLDRUAM), que de-
roga las dos ordenanza anteriores y unifica el régimen juridico de los medios
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de intervencion urbanistica establecido para todo el Ayuntamiento de Madrid.
Con esta norma, se culmina una regulacién homogénea de la declaracidn res-
ponsable urbanistica, en los términos de su titulo Ill.

@ LA CONFIGURACION JURIDICA DE
LA DECLARACION RESPONSABLE

A partir de su regulacion legal y de la cobertura genérica que ya ofrecia el ar-
ticulo 69 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas, quedan delimitados los contornos
de su especial configuracion juridica, los cuales, como veremos, tienen pro-
yeccidn en el &mbito de la Tasa por prestacion de servicios urbanisticos.

Estas particularidades derivan fundamentalmente de la no configuracién de la
declaracion responsable como titulo habilitante en sentido estricto, segun la
opinién doctrinal mayoritaria, por mucho que el articulo 151 de la Ley 1/2020 la
incluya, junto con la licencia, bajo la denominacion de titulos habilitantes de
naturaleza urbanistica.

La diferencia esencial de partida entre la licenciay la declaracién responsable
es la existencia o no de un acto administrativo en forma de resolucién. La de-
claracion responsable supone el cumplimiento de un deber o carga formal por
el particular para el inicio de una actuaciéon para la que ya tienen reconocida
un derecho en el ordenamiento juridico (la ejecucion de obras que trae causa
del derecho a la propiedad privada del articulo 33 CE o el derecho al desarro-
llo de una actividad conforme al principio de libertad de empresa del articulo
128 CE). Con la presentacion de la declaracidn responsable la administracion
no autoriza nada, por ello este mecanismo es expresion del principio de sim-
plificacion administrativa en el sentido de que es un supuesto de ausencia de
autorizacion administrativa previa.

La declaraciéon responsable se configura por tanto como una declaracién uni-
lateral de voluntad, esto es, como un acto personalisimo de un particular sin
intervencidon administrativa. A continuacidon, vamos a valorar algunas de las
consecuencias practicas derivadas de esta configuracién, las cuales también
requieren de una adecuada respuesta a nivel fiscal.

3.1. La no aplicacion de las reglas sobre el silencio
administrativo

Su presentaciéon ante la Administracién nunca puede dar lugar a ninguna
clase de silencio administrativo, ya que con ella el particular no formula una
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solicitud, en los términos del articulo 66 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre,
del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas
(LPACAP) que deba ser resuelta por la Administracion.

3.2. Improcedencia de la aplicacion de las reglas
de caducidad de las licencias a la declaracidn

responsable

A pesar de que el articulo 158 de la Ley del Suelo de la Comunidad de Madrid
aplica sin mas las reglas de caducidad de las licencias a las declaraciones
responsables, es cuestionable. Y ello porque el fundamento de la caducidad es
declarar por razones de seguridad juridica y ante una inactividad imputable al
particular, la pérdida de efectos de un acto administrativo, como excepcién a
la regla de conservacidn de los actos administrativos, siendo que en el caso de
las declaraciones responsables no existe tal acto administrativo. No obstante,
también es cierto que en la practica se pueden generar situaciones contrarias
a la seguridad juridica en declaraciones responsables similares por una inacti-
vidad imputable al particular consistente en el no inicio de la actuacién decla-
rada en plazo o su no terminacién. Por ello parece razonable regular, como asi
hace la OLDRUAM la figura equivalente a la caducidad de las licencias que es
la de la pérdida de efectos de las declaraciones responsables con requisitos y
efectos equivalentes a los de la caducidad.

3.3. Aplicacion a las declaraciones responsables
de las reglas de modificacion de las licencias

Esta cuestion resulta sencilla de encajar en la medida en que con ocasién
de la ejecucidén de una actuacion urbanistica al amparo de una declaracidn
responsable también es posible que se produzcan variaciones que revistan
de entidad suficiente como para requerir de un control urbanistico municipal,
ya sea este por licencia o por otra declaracién responsable segln los casos,
conforme regula el articulo 10 de la OLDRUAM.

3.4. Aplicacion a las declaraciones responsables
de las reglas de transmision de licencias

De acuerdo con lo razonado anteriormente cabria objetar que dado que las
declaraciones responsables son manifestacién de un acto personalisimo no
serian susceptibles de transmision, debiendo exigir que siempre y en todo
caso el nuevo titular de la actividad presentara una nueva declaraciéon. Sin
embargo, esto colocaria al declarante en peor posicidn que al titular de una
licencia ya que a diferencia de lo que ocurre en las transmisiones en las que
sélo se verifica el aspecto subjetivo de la licencia, esto es el sujeto titular, la
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nueva declaracidon responsable comportaria una nueva verificacién del cum-
plimiento material de la normativa. Por esta razén y por razones de eficacia y
seguridad juridica el Ayuntamiento regula de forma idéntica las transmisiones
de licencia y declaraciones responsables, de tal forma que el nuevo titular
gueda subrogado a todos los efectos en la posicidn, deberes y cargas urbanis-
ticas del anterior titular. Ahora bien, quiza el aspecto mas critico en materia
de transmisiones es si deben tributar o no, considerando que su objeto y al-
cance se limita a la toma de razén de nuevo sujeto titular a efectos de exigirle
eventuales responsabilidades sin comportar un nuevo control urbanistico de
la actuacion. En este sentido la STS de 17 de julio de 1998 (sala 32, seccidn 229),
sefala en relacién con la toma de razén:

«...es claro que repugna a la misma equidad que el acto de anotar
en un libro municipal el cambio en el nombre del titular de un local
de negocio, actividad que sélo presupone la comprobaciéon formal
de ello con el examen de un simple documento, pueda comportar
la misma obligacién contributiva que la debida por la actividad de
sustanciacion del expediente que l6gicamente exige la apertura
inicial de ese mismo local y que constara de todos los tramites
imaginables para el caso».

También la STC de 7 de 1997 (sala 32, seccidn 22) que, en relacidn con la misma
cuestidn, dice:

«...si no se acredita actividad alguna mas alla de la mera anotacion
del cambio de titularidad, no procede considerar procedente la
imposicion de la tasa, s6lo admisible en supuestos excepcionales,
cuando el cambio de titularidad puede comportar la tramitacién de
un nuevo expediente por cambio en la disposicion fisica del local».

3.5. La articulacion de las declaraciones
responsables con otros informes emitidos por
el propio Ayuntamiento y que se integran en el
procedimiento de control urbanistico

Mas problematico resulta en la practica el tema que se refiere a la articulacion
de los informes preceptivos o vinculantes, con los que se aportan elementos
de juicio necesarios para determinar la viabilidad de una actuacion urbanis-
tica (informe en materia de movilidad; informe en materia de seguridad en
caso de incendios; informe de condiciones higiénico-sanitarias; informe de
evaluacién ambiental de actividades; el dictamen en materia de proteccién del
patrimonio histérico-artistico) con las declaraciones responsables.
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Estos informes se obtienen en el procedimiento de licencia con caracter previo
a la formulacién del requerimiento de subsanacion, al objeto de permitir al
particular el acomodo de su actuacion a las exigencias sectoriales aplicables,
y se recogen como parte material integrante de la resolucién de licencia. Sin
embargo, con la presentacion de una declaracién responsable no se inicia una
tramitacién administrativa que contextualice la emision de estos informes.
Para dar respuesta a esta problematica la OLDRUAM mantiene la via de las con-
sultas urbanisticas especiales, de tal forma que el particular, con caracter previo
a la presentacion de su declaracion responsable obtendra el informe preceptivo.
Se trata de una solucion que sin embargo tampoco resulta satisfactoria del todo
por cuanto que con ella se desvirtla la idea de la declaracién responsable como
ausencia de control administrativo previo y se emplaza al particular a instar una
tramitacidn previa que tiene un coste econémico. Como luego se comentara
quiza habria que modular el coste tributario asociado a las consultas urbanisti-
cas especiales cuando su objeto no es otro que el de obtener un informe por el
particular que en el procedimiento de licencia solicita de oficio el érgano trami-
tador, para garantizar su equivalencia con los solicitantes de licencias.

3.6. La correcta configuracion del control posterior
vinculado a las declaraciones responsables

Este asunto también resulta relevante por entroncar directamente con la exigi-
bilidad de la tasa por prestacion de servicios urbanisticos. Sobre la naturaleza
juridica y configuracién del control posterior, se han planteado al menos dos
posibilidades; su identificacion como una manifestacién de las potestades de
disciplina urbanistica o su configuracion como un control creado exprofeso
para el control de las declaraciones responsables, lo cual es determinante a la
hora de establecer la procedencia de una tasa.

La primera posibilidad es minoritaria y parte de la previsidn genérica del articulo
69.4 LPACAP, que determina que por resolucién municipal se podra obligar al
interesado a restituir la situacion juridica al momento previo, lo que se ha enten-
dido como una llamada al ejercicio de las potestades de disciplina urbanistica.
Sin embargo, las potestades de disciplina urbanistica estan encaminadas a la
restitucidn de la legalidad de lo ejecutado, mientras esté en curso de ejecucion
o terminado, a modo de control finalista, mientras que el control posterior de la
declaracidén responsable parece tener una vocacién mas amplia al incluir el con-
trol de la documentacién presentada y su contenido, tal y como se desprende
del articulo 69. 4 LPACAP, aspecto este que la disciplina no abarca.

Por ello, la regulacién municipal sostiene la sustantividad propia del control
posterior de las declaraciones responsables como un procedimiento ad hoc
pero compatible en todo caso con el ejercicio de las potestades de disciplina
urbanistica, lo cual es del todo coherente con la modificacion efectuada por
la Disposicidn final primera de la Ley 12/2012 del articulo 20 h) e i) del texto
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refundido de la Ley reguladora de las Haciendas Locales (TRLRHL), aprobado
por Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por la que se crea una tasa
especifica para gravar la actividad administrativa de control de la declaracio-
nes responsables exigidas por la legislacion del suelo y ordenacion urbana o
para la apertura de establecimientos.

@ LOS ELEMENTOS DE LA TASA
POR PRESTACION DE SERVICIOS
URBANISTICOS EN LAS
DECLARACIONES RESPONSABLES

Los elementos que configuran la Tasa por prestacidn de servicios urbanisticos
en declaraciones responsables se derivan tanto de la regulacion legal que les
dio cobertura como de los distintos pronunciamientos judiciales producidos
hasta la fecha.

4.1. La cobertura legal del hecho imponible

El legislador estatal desde un primer momento fue consciente de las impli-
caciones fiscales que la declaracién responsable representaba tanto para la
Tasa por prestacion de servicios urbanisticos como para el Impuesto sobre
Construcciones, Instalaciones y Obras, al menos en lo que a la cobertura
del hecho imponible para su exaccion se referia. En este sentido, y en cuan-
to a la Tasa por prestacidon de servicios urbanisticos, el apartado Uno de la
Disposicion Final primera de la Ley 12/2012, de 26 de diciembre, de medidas
urgentes de liberalizacién del comercio y de determinados servicios, modi-
fico las letras h) e i) del apartado 4 del articulo 20 del Texto Refundido de
la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, aprobado por el Real Decreto
Legislativo 2/2004, de 5 de marzo (TRLHL), de la siguiente manera:

«h) Otorgamiento de las licencias urbanisticas exigidas por la
legislacion del suelo y ordenacidn urbana o realizaciéon de las
actividades administrativas de control en los supuestos en los que
la exigencia de licencia fuera sustituida por la presentacion de
declaracién responsable o comunicacidn previa.

i) Otorgamiento de las licencias de apertura de establecimientos o
realizacién de las actividades administrativas de control en los su-
puestos en los que la exigencia de licencia fuera sustituida por la

presentacion de declaracidn responsable o comunicacién previa.»
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Resulta curioso constatar como con esta redaccién el legislador estatal no
sélo ofrecia cobertura legal del hecho imponible de la Tasa en la declaracidn
responsable, como presupuesto de su establecimiento, desarrollo y pormeno-
rizacion via ordenanza por los Ayuntamientos, sino que adelantandose varios
anos al escenario actual, ofrecia esta misma cobertura legal para las declara-
ciones responsables para la realizacidn de actos de edificacidén y uso del suelo
(apartado h), haciendo innecesaria una segunda modificacién del TRLHL que
las contemplara.

A partir del reconocimiento legal del hecho imponible de la tasa por la activi-
dad administrativa de control de las declaraciones responsables, la siguiente
cuestidn que se planteaba era la de su cuantificacidén. Sobre esta cuestion, el
legislador estatal se limitd a ofrecer algunos indicios al indicar en el Preambulo
de la Ley 12 /2012 que

«La sustitucidn de la licencia por otros actos de control ex post

no supondra en ningun caso merma alguna de los ingresos fisca-
les de los Ayuntamientos o de los organismos que expidieran con
anterioridad las licencias previas de apertura. Por el contrario, en
la medida que se agilice la apertura de nuevos establecimientos,
podra registrarse un incremento de la recaudacién obtenida por
este concepto al facilitarse la apertura de mas y nuevos comer-
cios. Esta Ley modifica el Texto Refundido de la Ley Reguladora de
las Haciendas Locales, aprobado por el Real Decreto Legislativo
2/2004, de 5 de marzo, con este fin».

No quedaba claro, sin embargo, el sentido Ultimo de esta previsién ya que, si
bien daba a entender que las reglas de cuantificacion de la Tasa por presta-
cién de servicios urbanisticos en actuaciones por licencia eran aplicables sin
mas a la declaracion responsable, para evitar una reduccidén de los ingresos
fiscales, también cabia entender que tal merma no dependia tanto de la apli-
cacion de las mismas cuotas en ambos casos como del incremento de apertu-
ra de locales y establecimientos que se propiciaria con la nueva figura.

4.2. Los pronunciamientos judiciales sobre
las implicaciones fiscales de las declaraciones
responsables urbanisticas

En el momento actual no existe duda sobre la procedencia de exigir una tasa
de prestacién de servicios urbanisticos en el caso de actuaciones sujetas a
declaracion responsable. En este sentido, existe numerosa jurisprudencia que
asi lo ha avalado, relegando el debate juridico a otras cuestiones accesorias.
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Asi, la sentencia 285/2014 de la Sala de lo Contencioso-Administrativo,
Seccidén 22, del TSJ de Castilla 'y Ledn de Burgos de 22 de diciembre de 2014
o la de la Sala 32 de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 22, del Tribunal
Supremo 1.558/2016 de 28 de junio de 2016 reconocen expresamente que el
hecho imponible viene constituido por

«la actividad técnica y administrativa del Ayuntamiento tendente

a verificar los actos de edificacidén y uso del suelo, sujetos a previa
licencia o declaracién responsable, para determinar si se ajustan a
la normativa sectorial»,

reconocimiento que también avalan las sentencias de los TSJ de la Comunidad
Valenciana, Sala de lo Contencioso- Administrativo, Seccion 32, de 9 de abril
de 2013 (FJ 2°) y de Andalucia de Granada, Seccién 22, de 25 de enero de 2016
(FJ 20), siendo a tales efectos irrelevante si esa actividad de control se expre-
sa formalmente en una resolucion administrativa o no (sentencia del TSJ de
Catalufia, Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccidn 12, n® 842/2013 de
9 de septiembre de 2013). La razén de ello es que la tasa no responde a la idea
de un tributo de resultado, sino de actividad, aunque con ciertos limites al
excluir de su hecho imponible el levantamiento de las actas de inspeccién en
ejercicio de las potestades de policia genéricas distintas en todo caso de las
actuaciones individualizadas de verificacion y comprobacién urbanisticas ex
post asociadas a la declaracion responsable (sentencia del Tribunal Supremo
de 13 de octubre de 1992 y sentencia del TSJ de Andalucia de Granada de 25
de enero de 2016, FJ 2°)

Asumida la realizacion del hecho imponible de la tasa en la actividad de com-
probacidon de las declaraciones responsables, hay que considerar el criterio
fijado por la TSJ de Castillay Ledn de Burgos de 22 de diciembre de 2014 ante-
riormente citada conforme al cual sera precisa una ordenanza fiscal por la que
se establezca dicha tasa considerando en caso contrario que «no concurre el
hecho imponible de la tasa girada». Incide esta sentencia en que,

«[...] una cosa es que los Ayuntamientos tengan la posibilidad de
establecer tasas por la realizacién de tales actividades, y otra, que
el Ayuntamiento de Agreda pueda exigir Tasas por un concepto

u otro indistintamente, sin la previa aprobacién de la oportuna
Ordenanza acordando su concreta imposicion»

sin que en este punto quepa acudira la analogia vedada porel articulo 14 de la LGT
para extender mas alla de sus términos estrictos el ambito del hecho imponible.

Cuestionables, por otro lado podrian ser las consideraciones de la menciona-
da sentencia del Tribunal Supremo de 28 de junio de 2016, en cuyo FJ 3°, en
lo que se refiere al coste de la actividad municipal de comprobacion de una
declaracion responsable, sostiene que si la esencia de la figura es simplificar
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1. Sentencia del TSJ de Andalucia
de Granada, Sala de lo Conten-
cioso-Administrativo, Seccion
22 de 25 de enero de 2016, en
su FJ 29, citando al respecto la
Sentencia del Tribunal Supre-
mo de 5 de febrero de 2010.

la actividad administrativa con un control ex post, seria incoherente sostenery
mantener que con las técnicas de este tipo de control la actividad administra-
tiva a desarrollar es menor que en el caso de un control preventivo. Sobre esto
la practica ha permitido constatar que la actividad administrativa y técnica de
control es idéntica en ambos casos, tal y como, por otro lado, deberia justificar
el preceptivo informe econdmico financiero, exigido por el art. 25 del TRLHL.

Se han abordado también los supuestos en los que no se realizase la actividad
de comprobacidn administrativa por renuncia previa del interesado a efectuar
la obra o a iniciar la actividad. En estos casos los tribunales han considerado
que el ingreso de la tasa, que era debido cuando se hizo, deviene a la postre en
indebido porque el hecho imponible no va a realizarse. Solo a partir de la pre-
sentacion de la renuncia se consideraria el ingreso como indebido, lo cual es
relevante para fijar el cdmputo del dies a quo para solicitar dicha devolucidn,
asi como para el cémputo de intereses. En este sentido, existe diversa juris-
prudencia menor entre la que cabe citar, por todas, la Sentencia del TSJ, Sala
de lo Contencioso-Administrativo, Seccidn 12, de la Comunidad Valenciana de
4 de mayo de 2016, en su FJ 6°; ahora bien, este tribunal también considera
en el FJ 7° que distinta hubiera sido la conclusion si se hubiera solicitado la
devolucidn de la tasa como consecuencia de la no realizacién de la actuacidn
administrativa por causas imputables a la propia Administracién puesto que,
en ese caso, procederia la devolucion del importe correspondiente siempre,
segun el art. 26.3 del TRLHL.

En cuanto al sujeto pasivo y en coherencia con la definicién de hecho impo-
nible por la normativa, se considera que debera abonar la tasa la persona a la
qgue afecta o se refiere la actividad administrativa en este caso, siempre que
haya sido motivada directa o indirectamente por esta

«en razon de que sus actuaciones u omisiones obliguen a las enti-
dades locales a realizar de oficio actividades o a prestar servicios
por razones de salubridad, de abastecimiento de la poblacién o de
orden urbanistico, o cualesquiera otras»’

La Sentencia del TSJ) de Madrid, Sala de lo Contencioso-Administrativo
Seccidn 92, de 11 de febrero de 2016, llega a considerar incluso que una em-
presa concesionaria que realiza una obra de construccidn de un polideportivo
municipal (para posteriormente gestionarlo) esta sujeta a esta tasa si el per-
sonal técnico municipal supervisa el proyecto y se realiza una actividad de
control por ese ayuntamiento.

Sobre el devengo de esta tasa, el criterio de los tribunales remite al momento
en que se inicia la actividad municipal tendente a verificar si esos actos se
ajustan a la normativa sectorial exigible. No obstante, parte de la doctrina lo
sitla en la presentacidn de la declaracién responsable. Asi lo han considerado
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también sentencias, como la ya mencionada del Tribunal Supremo de 28 de
junio de 2016, ya que parten de que en ese momento el Ayuntamiento

«comienza a verificar técnica y administrativamente la adecuacién
del proyecto presentado de acuerdo con la normativa urbanistica
de aplicacidén».

@ ELTRATAMIENTO FISCAL DE LA
DECLARACION RESPONSABLE
A NIVEL MUNICIPAL

5.1. Panorama regulativo municipal

Una aproximacién general a algunas ordenanzas fiscales, permite constatar
cémo los Ayuntamientos, en la linea de la sentencia del Tribunal Superior de
Justicia de Castilla y Ledn, de 22 de diciembre de 2014, han optado mayori-
tariamente por incluir de manera expresa y desde un primer momento, en sus
respectivas ordenanzas fiscales la declaracién responsable dentro de hecho
imponible de la tasa, como acto de imposicién fiscal conforme a lo dispuesto
en el articulo 15 del TRLRHL. Tal es el caso del Ayuntamiento de Colmenar
Viejo; del Ayuntamiento de Alcald de Henares, del Ayuntamiento de Santa
Pola, del Ayuntamiento de Malaga o de Sedavi, por citar algunos.

Esta respuesta generalizada muy probablemente ha respondido al objetivo
primordial de evitar eventuales impugnaciones por invocacion de la regla de
la prohibicién de la analogia analizada en la citada sentencia. Sin embargo,
como veremos en el caso del Ayuntamiento de Madrid, otra respuesta ha sido
posible en derecho sin por ello conculcar las reglas legales para la delimita-
cion de los hechos imponibles tributarios.

5.2. La respuesta del Ayuntamiento de Madrid
sobre los aspectos tributarios de la declaracion
responsable

Aunque la respuesta del Ayuntamiento de Madrid, al igual que la de otros mu-
chos ayuntamientos fue temprana, lo cierto es que difirié en cuanto a su enfo-
que. Tres eran las posibilidades que se planteaban en orden a la exigencia de
la Tasa por prestacidn de servicios urbanisticos de la declaracion responsable.

La primera, de caracter restrictivo, coincidente con la respuesta de otros mu-
chos Ayuntamientos, la de considerar que en la medida en que la ordenanza
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fiscal no regulaba de forma expresa la tasa para las declaraciones responsa-
bles éstas no podian tributar, de tal forma que era necesario adoptar el corres-
pondiente acuerdo de imposicidn y de ordenacidn para su efectiva inclusion
en la ordenanza fiscal. La segunda, que pasaba por la equiparacion de la de-
claracién responsable con las comunicaciones previas, las cuales si estaban
comprendidas en el hecho imponible previsto en la ordenanza fiscal y también
suponian una actividad administrativa de comprobacién posterior diferente
del control previo de la licencia. Y la tercera, la de considerar que el hecho im-
ponible regulado en la ordenanza fiscal de la tasa resultaba también de aplica-
cion a las declaraciones responsables en la medida en que lo determinante no
era tanto el concreto medio de intervencidn urbanistico al que se sujetaba la
actuacion sino la realizacién de la actividad administrativa de control munici-
pal, siendo irrelevante a estos efectos el momento en que ésta se desplegaba.
Este planteamiento encontraba a su vez apoyo en el hecho de que la cuantifi-
cacion de las tarifas de la Tasa por prestacion de servicios urbanisticos estaba
fijada en la ordenanza fiscal por razén de la concreta actuacion urbanistica
objeto de comprobacidn (tipo de obra; tipo de actividad y elementos de estas)
y no del concreto medio de control urbanistico al que estaban sujetas.

Este ultimo fue el criterio que se adoptd por el Ayuntamiento de Madrid, al
considerar que con el mismo no se incurria en una aplicacién analdgica del
hecho imponible de la tasa, totalmente vedada por el articulo 14 de la Ley
58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, sino en una interpretacién de
la norma conforme a su espiritu, al amparo de lo dispuesto en el articulo 12 de
la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria y conforme a lo expre-
sado por el Tribunal Supremo en su sentencia de 12 de diciembre de 1985, en
la que sefala que

«no procede acudir a la interpretacidén de las normas con criterios
predeterminados, sino procurando que siempre se cumpla la finali-
dad que la norma persigue».

Todo ello se recogid el Informe de la Subdireccion General de Servicios
Juridicos de Tributos, de 24 de septiembre de 2014, formalizado y completado
posteriormente por el Criterio de la Direccién de la Agencia Tributaria Madrid
de 23 de noviembre de 2015 y avalado por el Informe de 20 de noviembre de
2014 de la Asesoria Juridica del Ayuntamiento de Madrid. El criterio se ha man-
tenido en la mas reciente Instruccidn de la Directora de la Agencia Tributaria
Madrid, de 22 de julio de 2022, tras la modificacién en materia de medios de
intervencion urbanistica por Ley 1/2020, de 8 de octubre y la aprobacidn de
la Ordenanza de Licencias y Declaraciones Responsables Urbanisticas del
Ayuntamiento de Madrid, de 26 de abril de 2022.



TRIBUTUS Revista de la Agencia Tributaria Madrid n° 3. Diciembre 2023

La tasa de prestacion de servicios urbanisticos en la declaracion

responsable en el &mbito del Ayuntamiento de Madrid. 51
Amaya Casado Echarren. Subdirectora general de Secretaria Técnica. Agencia de

Actividades. Ayuntamiento de Madrid

(6) CUESTIONES ASOCIADAS A
LA GESTION DE LATASA POR
PRESTACION DE SERVICIOS
URBANISTICOS DE LAS
DECLARACIONES RESPONSABLES
EN EL AYUNTAMIENTO DE MADRID

Si bien el criterio adoptado por el Ayuntamiento de Madrid solventaba, no sin
dificultades, el asunto crucial de su cobertura en la vigente ordenanza fiscal
Y, en consecuencia, su exigibilidad en los expedientes de control urbanisti-
co por declaracién responsable, nada decia sobre otras cuestiones practicas
también relevantes, como la de la aplicacidon de las reglas de gestidn para el
célculo de la cuota del articulo 19 de la Ordenanza fiscal.

La indefinicion en este aspecto motivé que la gestion de la tasa en las decla-
raciones responsables no fuera del todo homogénea por los distintos érganos
gestores municipales, ya que mientras que en algunos si se aplicaban las re-
glas de gestion del articulo 19 para modular la cuota de la liquidacion, en otros
se entendia que las liquidaciones serian siempre y en todo caso las resultan-
tes de aplicar sin mas las tarifas en funcién de la obra y actividad.

Estas dudas motivaron la formulaciéon de algunas consultas a la Agencia
Tributaria de Madrid, a partir de las cuales se fueron consolidando algunos
criterios (consultas 16/2016 y 21/2016, relativas al desistimiento y denegacion
en la Tasa por prestacion de Servicios urbanisticos en los supuestos de decla-
raciones responsables).

Otra cuestidn practica derivada de lo anterior era la del criterio aplicable a
los expedientes de devolucién de ingresos por esta tasa, para lo cual tam-
poco existian reglas que permitieran cuantificar el importe de la devolucion
atendiendo a las circunstancias que hubieran concurrido en la tramitacién del
expediente de control urbanistico del que traen causa. Respecto de esta pro-
blematica especifica, la Agencia de Actividades formulé consulta a la Agencia
Tributaria Madrid, cuya respuesta se formalizé en la consulta 7/2021. Esta mas
alla de limitarse a extrapolar las reglas de gestidn de las licencias, avanzaba
sin duda en la determinacidn de criterios mas ajustados a las singularidades
y especificidades propias de las declaraciones responsables a las que ya nos
hemos referido. En concreto, y al no tratarse de solitudes, consideraba equiva-
lente a los supuestos de inadmision a tramite, los casos en los que se hubie-
ra declarado la ineficacia de la declaracién responsable por no presentacion
de la documentacion exigida procediendo la devolucién del 100% de la cuota
abonada por la tasa (no sujecidn por no realizacion del hecho imponible). Este



TRIBUTUS Revista de la Agencia Tributaria Madrid n° 3. Diciembre 2023

La tasa de prestacion de servicios urbanisticos en la declaracion

responsable en el &mbito del Ayuntamiento de Madrid. 52
Amaya Casado Echarren. Subdirectora general de Secretaria Técnica. Agencia de

Actividades. Ayuntamiento de Madrid

criterio resultaba también de aplicacion a los casos de inadecuacion del pro-
cedimiento iniciado.

Por el contrario, se consideraban supuestos de completa realizacién del hecho
imponible, tanto los casos en los casos de actuacidn contraria al ordenamien-
to urbanistico, como aquéllos en los que el resultado de la comprobacién es
favorable, en lo que por haberse completado la tarea administrativa de com-
probacion en su totalidad no procede realizar devolucion alguna, por ser exigi-
ble el 100% de la cuota.

@ LA PROPUESTA DE ADAPTACION DE
LA ORDENAZA FISCAL REGULADORA
DE LATASA POR PRESTACION DE
SERVICIOS URBANISTICOS

7.1. Oportunidad de la modificacion de la
ordenanza fiscal

Tal y como se ha comentado, la respuesta regulativa general dada por los
Ayuntamientos a la cuestidn de la tasa de prestacion de servicios urbanisti-
cos se ha limitado en mayor o menor medida a la concreta imposicidn de esta,
sin haber profundizado en otros aspectos de su gestidny que bien precisan de
una respuesta normativa.

El proceso seguido en el Ayuntamiento de Madrid respecto de la tasa en de-
claraciones responsables si ha permitido, sin embargo, identificar con ma-
yor precision las necesidades regulativas que iban surgiendo en relacién con
esta y esperar a un momento propicio para su formalizacién y aprobacién.
Determinante en este sentido también han sido las numerosas modificaciones
normativas que han tenido lugar en los ultimos afios en torno a la figura de la
declaracidn responsable, a las que ya nos hemos referido, y la aprobacién en
ultima instancia de la Ordenanza de Licencias y Declaraciones Responsables
Urbanisticas del Ayuntamiento de Madrid (OLDRUAM), como colofén de todo
este proceso a nivel municipal. Las razones de estabilidad normativa que
concurren en el momento actual aconsejan la correlativa adaptacion de la
Ordenanza Fiscal de la Tasa de prestacidn de servicios urbanisticos, no sélo a
la declaracién responsable, sino también a las nuevas figuras reguladas en la
OLDRUAM (informes de viabilidad urbanistica, la licencia basica o la declara-
cidén responsable de primera ocupacion y funcionamiento) y el ajuste a otras
ya existentes, como las consultas para proyectos prestacionales o la nueva
terminologia como el caso de los tipos de obras conforme a la modificacion
de las Normas Urbanisticas y a la supresién de las comunicaciones previas.
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7.2. El contenido de la propuesta

Atendiendo a la propuesta de modificacién de la ordenanza fiscal, el punto
de partida es la expresa prevision en el hecho imponible de la tasa por actos
de comprobacidn asociados a las declaraciones responsables, tanto de las
comprobaciones de las declaraciones responsables en general, cuyo procedi-
miento se regula en el articulo 29 de la OLDRUAM, como de las comprobacio-
nes especificas de las declaraciones de primera ocupacién y funcionamiento,
similares a las de la licencia de primera ocupacion y funcionamiento que se
regulan en los articulos 53 y 54 de la OLDRUAM.

Procedente, también por razones de seguridad juridica, es la inclusion de
una regla aclaratoria, en virtud de la cual no se produce la realizacién del
hecho imponible en los casos en los que, conforme a las previsiones de la
OLDRUAM, se produce la intervencién de una entidad colaboradora urbanis-
tica en el procedimiento de licencia (art. 48 y siguientes) o de declaracion
responsable (art. 31y siguientes). En la medida en que en estos casos es la
entidad la que asume la tarea técnica de comprobacidén de las actuaciones
(articulo 4.3 OLDRUAM), esta exige al particular el pago de un precio fijado
de acuerdo con los limites maximos y minimos establecidos anualmente por
acuerdo de la Junta de Gobierno de la ciudad de Madrid. A este precio que
exigen las entidades colaboradoras se le debe anadir el IVA, lo que no sucede,
sin embargo, en el caso de la tasa, por tratarse de un supuesto de no sujecidn
al IVA, conforme a lo dispuesto en el articulo 7.8 de la Ley 37/1992, de 28 de
diciembre, del Impuesto sobre el Valor Afladido, que dispone que no estaran
sujetas al IVA las entregas de bienes y prestaciones de servicios realizadas
directamente por un ente publico sin contraprestacidn o mediante contrapres-
tacién de naturaleza tributaria.

Respecto del devengo de la tasa en las declaraciones responsables se determi-
na el del momento de su presentacion en el registro, ya que con ello queda el
particular habilitado para el inicio de la actuacién urbanistica correspondiente
y en, consecuencia, cabe iniciar la actividad de comprobacién municipal. La
OLDRUAM exige en el articulo 28.1 c) como documentacidn obligatoria para que
la declaracién responsable surta efectos juridicos la acreditacién del pago de
la Tasa por Prestacion de Servicios Urbanisticos en caso de tramitacién ante
el Ayuntamiento, lo que se traduce en la presentacién de la correspondiente
autoliquidacién. En este punto, quiza seria deseable, para facilitar la gestidn
de la tasa que se aclarara que en los casos en los que el importe abonado en
la autoliquidacion sea conforme a la cuota exigida no es preciso aprobar la co-
rrespondiente liquidacién. Esta propuesta responde al hecho de que si bien en
los casos en los que el resultado de la comprobacién de la declaracion res-
ponsable es desfavorable siempre se adopta una resolucién en los términos
del articulo 30 de la OLDRUAM, en los casos de comprobacién favorable bas-
taria conforme al articulo 29. 8 a) una mera toma de razon. Esto podria reducir
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significativamente los supuestos en los que es necesario la adopcién de una
resolucidn, con la consiguiente agilizacidn de los expedientes.

En cuanto a la cuantia de las tarifas, y en la linea de lo que ya se interpretd
en las instrucciones de la Agencia Tributaria Madrid, éstas habrian de cal-
cularse considerando el tipo de obra que se ejecuta, su entidad y compleji-
dad, asi como la actividad y los elementos asociados a la misma (superficie,
potencia...). La simplificaciéon que la declaracién responsable supone en el
ambito de los controles urbanisticos se refleja en cuanto a la posibilidad de
que el particular pueda iniciar su actuaciéon de manera inmediata con su pre-
sentacion, pero no supone que la comprobacién ulterior que realiza la admi-
nistracién sea de menor entidad o alcance técnico. Esto se pone de manifiesto
considerando el tipo de actuaciones que es posible ejecutar al amparo de una
declaracidn responsable, las cuales en el caso de la implantacién de activida-
des econdmicas pueden alcanzar hasta las de nueva planta. Por ello la cuan-
tificacion de las tarifas ha de ser ciertamente similar, sin perjuicio de algunos
ajustes en las cuotas justificados en el hecho de que cuando las actuaciones
se sujetan a licencia es por la concurrencia de algun factor adicional de con-
trol, como pueda ser la proteccion del patrimonio, del medio ambiente o de
aspectos sectoriales.

Consideracion aparte merece la tributacidon de los informes sectoriales que
son preceptivos en actuaciones por declaracién responsable. A diferencia de
lo que ocurre en el procedimiento de licencia en cuyo contexto es el 6rga-
no tramitador el que solicita los informes sectoriales preceptivos para poder
dictar la resolucién (articulo 23.4 OLDRUAM), en la declaracion responsable,
dada su peculiar configuracién como una declaracién de voluntad particular
distinta de una solicitud, es el propio particular el que debe obtener estos in-
formes para poder declararse responsable del cumplimiento de la normativa. A
efectos de articular la obtencién de los informes sectoriales, al margen de un
procedimiento administrativo en tramitacion, el articulo 23.5 de la OLDRUAM
dispone que

«En el caso de actuaciones urbanisticas sometidas a declaracién
responsable, los informes preceptivos deberan haberse obtenido
con caracter previo conforme a lo previsto en el articulo 15.2.»,

en el que se regulan las consultas urbanisticas especiales indicando

«La obtencién de cualquier informe preceptivo a presentar junto
con la declaracion responsable, se podra sustanciar mediante una
consulta urbanistica especial, incluido el dictamen preceptivo de
la comisidn competente en materia de proteccién del patrimonio
histérico-artistico».
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Se considera que el tratamiento fiscal de esta especialidad propia de la decla-
racion responsable deberia ser el mismo que el de la emisidn de informes sec-
toriales dentro del procedimiento de licencia, al tratarse, a diferencia de las
consultas urbanisticas especiales en sentido estricto, de informes preceptivos
de los que obligatoriamente debe disponer el particular para poder presentar
su declaracidon responsable.

Avanzando mas en las reglas de gestion de la tasa en declaraciones respon-
sables, es oportuno que la modificacidn de la ordenanza fiscal ofrezca res-
puesta clara a todas las incidencias de tramitacién que pueden concurrir en
su presentacién y comprobacidn, sin perder de vista la especial configuracion
de estas como realidad juridica formalmente diferente de la licencia y, al mis-
mo tiempo, aprovechar para depurar alguna cuestion de gestion relativa a las
licencias.

Es el caso del tratamiento fiscal de las renuncias de licencias y declaracio-
nes responsables, no reguladas en el vigente texto. Tal y como se configura la
renuncia en el ordenamiento juridico, (art. 6 del Cédigo Civil) esta se refiere
siempre a un derecho, de tal forma que Unicamente se puede renunciar a una
licencia ya concedida o a la ejecucion de una actuacion amparada en una
declaracion responsable presentada correctamente en el registro municipal.
Siendo esto asi se considera que la renuncia a la ejecucién de la actuacidn
que ampara una licencia concedida o una declaracién responsable presenta-
day comprobada no deberia afectar al importe ya satisfecho por la tasa, salvo
que, en el caso de la declaracion responsable, la renuncia tenga lugar con
anterioridad a la realizacidn de la comprobacién documental, en cuyo caso si
procederia la devolucidn del importe satisfecho.

Pero existen otras incidencias de tramitacidn con impacto fiscal. Algunas ya
se regulaban en la ordenanza fiscal, pero existen otras que seria razonable re-
gular, salvando una vez més las especificidades propias de las declaraciones
responsables.

Asi, resultaria oportuno mantener las reglas relativas a los desistimientos de la
vigente ordenanza fiscal, tanto si estos son voluntarios, cuando el solicitante de
la licencia comunica su intencién de no continuar con el procedimiento, como
cuando se derivan de la falta de contestacidn a un requerimiento de aporte de
la documentacion. En este caso se considera que en la medida en que ya ha
tenido lugar cierta actividad administrativa de verificacion la tasa se reduciria al
25% como hasta ahora. Asimismo, en los casos en los que el procedimiento por
el que hubiera optado el particular fuera incorrecto, la formulacién de un reque-
rimiento por la Administracion para adecuar su actuacién y la falta de atencion
de éste por el particular comportaria la aplicacion de estas mismas reglas de
desistimiento con la misma consecuencia de reduccion de la cuota al 25%.
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Ahora bien, la traslacion de estas reglas en el caso de las declaraciones res-
ponsables no parece tener encaje. Esto es asi en la medida en que en los
casos en los que el particular presenta una declaracidn responsable sin los
requisitos documentales previstos en la OLDRUAM, la consecuencia es la
adopcidn de una resolucién de ineficacia, conforme al articulo 28 en relacién
con el 30 de la OLDRUAM, sin que proceda en este punto formular un reque-
rimiento de aporte de documentacion. Esto se justifica en el hecho de que
las declaraciones responsables no son solitudes a las que deban aplicarse
las reglas de subsanacidn del articulo 68 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre,
del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas.
Sin embargo, es cierto que la OLDRUAM en su articulo 29 no determina la
adopcidén de una resolucion de ineficacia para los casos en los que la declara-
cién responsable fuera el medio de intervencidn inadecuado, por lo que podria
resultar de aplicacién la misma regla que en las licencias y generar llegado el
caso un desistimiento que comportara la reduccion de la tasa al 25%.

Una cuestion no abordada en la vigente ordenanza fiscal es la de la caducidad
del procedimiento de licencia. Si bien hasta ahora sélo se trataban a efectos
fiscales los desistimientos por falta de atencién a un requerimiento formal de
aporte de documentacion, nada se decia de los casos en los que avanzado el
procedimiento de licencia se formulaba un requerimiento material de subsa-
nacion de deficiencias, cuya falta de contestacion comportaria, conforme al
articulo 41 de la OLDRUAM, la caducidad y finalizacién del procedimiento por
causa imputable al mismo. En estos casos resulta razonable considerar que
la cuota a satisfacer se reduciria al 50 por ciento de la cuota, en la medida en
que el procedimiento de tramitacién de la licencia ya se habria tramitado en
su practica totalidad.

Este supuesto tendria dificil encaje practico en el caso de las declaraciones
responsables, ya que el Unico caso en el que conforme a lo dispuesto en el
articulo 29.8 b) de la OLDRUAM, es posible formular en el seno del procedi-
miento de comprobacidn un requerimiento de subsanacién de deficiencias es
cuando estas no son esenciales. Cuando son esenciales la consecuencia juri-
dica es también la pérdida de efectos. Pero, a diferencia de lo que ocurre con
el procedimiento de licencia, en el que la caducidad se produce antes de que
se resuelva el procedimiento, en la comprobacién de la declaracién responsa-
ble la no atencidn del requerimiento de subsanacién aboca a la adopcidn de la
resolucién de pérdida de efectos de la declaracién responsable, dado que esta
por su especial configuracidon ha desplegado unos efectos desde el momento
de su presentacion que es necesario enervar, conforme lo establecido en el
articulo 30 de la OLDRUAM.

Por todo elloy en el caso de las declaraciones responsables, la respuesta que
parece mas adecuada es la de regular los efectos fiscales de su ineficacia,
por falta de presentacién de la documentacion exigida, o de pérdida de efica-
cia por incumplimiento de lo ejecutado, modulandolo por razén del momento
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procedimental de que se trate, de tal forma que la resolucién de ineficacia que
tiene lugar en el momento inicial del procedimiento tras una cierta actividad
administrativa de control de la documentacidn podria suponer el pago del 25%
de la tasa mientras que la resolucién de pérdida de efectos que puede tener
lugar tras culminar por completo toda la tarea de verificacién no supondra en
ninguna caso la reduccién de la tasa.

Esto uUltimo, entronca y justificaria a su vez que, en los casos de denegacion
de una licencia, tampoco procediera devolucién alguna, considerando que en
tales casos también se ha culminado la tarea administrativa de comprobacion
con independencia de que esta haya sido desfavorable.

CONCLUSIONES

La irrupcién de la figura de la declaracién responsable en el ambito urbanisti-
co y su evolucidn a lo largo de estos afios ha supuesto un importante cambio
del paradigma de control administrativo tradicional y ha puesto encima de la
mesa problemas juridicos hasta ahora inexistentes dada su especial confi-
guraciéon como declaracién de voluntad unilateral de un particular, distinta
en todo caso de las solicitudes a partir de las cuales se inician los procedi-
mientos administrativos. Estas dificultades, como no podia ser de otra manera
han transcendido también al ambito tributario, como es el caso de la tasa de
presentacion de servicios urbanisticos, obligando a la innovacién normativa
en este dmbito para tratar de dar respuesta adecuada y coherente en derecho.

—> Nota de la Direccion de TRIBUTUS: Una parte importante de las pro-
puestas recogidas en este trabajo han sido incorporadas en los proyec-
tos de modificacion de las Ordenanzas Fiscales reguladoras tanto del
Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras, como de la Tasa
por Prestaciéon de Servicios Urbanisticos, que entrardn en vigor el 1 de
enero de 2024. Por tanto, es recomendable la lectura conjunta del articulo
y de las Ordenanzas Fiscales modificadas. Se trata en este caso de un
ejemplo de buena coordinacidn entre los servicios municipales encarga-
dos del control urbanistico y los responsables de la recaudacién de los
tributos, que merece ser destacado.



TRIBUTUS Revista de la Agencia Tributaria Madrid n° 3. Diciembre 2023

La tasa de prestacion de servicios urbanisticos en la declaracién

responsable en el &mbito del Ayuntamiento de Madrid. 58
Amaya Casado Echarren. Subdirectora general de Secretaria Técnica. Agencia de

Actividades. Ayuntamiento de Madrid

BIBLIOGRAFIA

> Casado Echarren, A. y Serrano Martin de Vidales, C. «La autoejecucion
del planeamiento urbanistico a través de la declaracién responsable.
Problemas practicos» Practica Urbanistica n® 168, enero-febrero 2021

> Casado Echarren, A. «El nuevo modelo de control urbanistico en el
Ayuntamiento de Madrid. La Ordenanza de licencias y declaraciones res-
ponsables urbanisticas». Anuario de Derecho Municipal N° 15. Madrid,
2022. Pags. 51-76

> Gavieiro Gonzélez, S. «Analisis de la jurisprudencia sobre las comuni-
caciones previas y declaraciones responsables de actividades comer-
ciales o de servicios» Revista de Administracién Publica, 205 (2018).
Pags..195-219.

> Pérez Pérez, M. M. «La nueva tasa por la actuacion de control posterior
de aperturas de establecimientos sometidas al procedimiento de comu-
nicacion previa y declaraciones responsables» Revista de Practica Local
2010. P4ags. 1309-1319



RESUMEN

En este trabajo se ofrece una imagen general de
la asistencia juridica que presta la Asesoria Juridica
del Ayuntamiento de Madrid a la Agencia Tributaria
de Madrid para hacer frente a las necesidades de
asesoramiento juridico, representacion y defensa
derivados de su actividad; centrando la atencidn
en el desempeno de cada una de estas funciones
diferenciadas en los servicios consultivos y con-
tenciosos. Finalmente, se analizan brevemente las
cuestiones juridicas de actualidad y mas relevant-
es derivadas de la actividad de la Agencia Tributaria
Madrid relacionadas, entre otros, con el impuesto
sobre el incremento de valor de los terrenos de natu-
raleza urbana, con el impuesto sobre bienes inmue-
bles y con el impuesto sobre actividades econdmi-
cas, que han sido asumidas por la Asesoria Juridica
del Ayuntamiento de Madrid.

Palabras clave: Agencia Tributaria Madrid. ATM. Asesoria

Juridica. Consultivo. Contencioso. Tribunal Supremo.
Jurisprudencia. Plusvalia. IBI. IAE.

ABSTRACT

This paper offers a general picture of the legal
assistance provided by the Legal Department of the
Madrid City Council to the Madrid Tax Agency to
meet the needs of legal advice, representation and
defense derived from its activity; focusing on the
performance of each of these different functions in
the advisory and contentious services. Finally, a brief
analysis is made of the current and most relevant
legal issues derived from the activity of the Madrid
Tax Agency related, among others, to the tax on the
increase in value of urban land, the real estate tax
and the tax on economic activities, which have been
assumed by the Legal Counsel's Office of the Madrid
City Council.

Keywords: Agencia Tributaria Madrid. ATM. Legal Service.

Advisory. Dispute Resolution. Supreme Court. Jurisprudence.
Plusvalia. IBI. IAE. ATM.
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@ LA AGENCIATRIBUTARIA
MADRID

1.1. Introduccion

El presente articulo pretende dar una imagen global de las necesidades de
asesoramiento juridico y defensa y representacion derivados de la actividad
de la Agencia Tributaria del Ayuntamiento de Madrid (en adelante, ATM), asi
como, una vez examinada esa parte, realizar un breve analisis de las principa-
les cuestiones que son planteadas en los juzgados y tribunales en los proce-
sos judiciales en los que es parte la ATM y que pueden resultar de interés por
su relevancia y actualidad.

El objetivo de este trabajo es que el lector pueda configurarse una imagen
aproximada de cudles son, en realidad, las necesidades juridicas que tiene
la ATM en tanto que es una Administracidon que requiere servicios legales,
como puedan requerirlos una persona fisica o juridica cualquiera, es decir, un
cliente. Por tanto, describiremos desde la perspectiva de la Asesoria Juridica
el panorama legal que tiene la ATM como demandante de esos servicios juridi-
cos. En definitiva, y como prevencién, no se presenta aqui un trabajo doctrinal
o monografico, sino que se quiere facilitar a quien no sea lego en la materia -y,
en realidad, pocos los son fuera de la propia Administracién- el conocimiento
de un aspecto tan interesante como es la asistencia juridica a un ente singular
pero de tanta relevancia como es la ATM.

1.2. Naturaleza juridica de la ATM

A efectos de determinar cudl es la asistencia juridica que corresponde a la
ATM es importante partir de su propia naturaleza juridica. Pues bien, sobre
esta cuestion el legislador, al regular los municipios de gran poblacién en el
titulo X de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen
Local (en adelante, LBRL), no determiné de manera precisa la figura juridica
que se debia emplear cuando una entidad local quisiera crear el érgano tribu-
tario. Asi, en el articulo 135 simplemente se dispone lo siguiente:

1. Para la consecucidn de una gestidn integral del sistema tributa-
rio municipal, regido por los principios de eficiencia, suficiencia,
agilidad y unidad en la gestidn, se habilita al Pleno de los ayunta-
mientos de los municipios de gran poblacién para crear un érga-
no de gestidn tributaria, responsable de ejercer como propias las
competencias que a la Administracion Tributaria local le atribuye
la legislacién tributaria.
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El mismo régimen se sigue en
el caso del Estado, por ejemplo,
pues la asistencia juridica a los
organismos auténomos se atri-
buye ex lege a la Abogacia del
Estado, segun el articulo 551 de
la Ley Orgénica 6/1985, de 1 de
julio, del Poder Judicial, cuyo
tenor literal es el siguiente: «1.
La representacion y defensa
del Estado y de sus organis-
mos autdnomos, asi como la
representacion y defensa de
los érganos constitucionales
cuyas normas internas no es-
tablezcan un régimen especial
propio, correspondera a los
Abogados del Estado inte-
grados en el Servicio Juridico
del Estado. Los Abogados del
Estado podran representar

y defender a los restantes
organismos y entidades publi-
cos, sociedades mercantiles
estatales y fundaciones con
participacion estatal, en los
términos contenidos en la Ley
52/1997, de 27 de noviembre,
de Asistencia Juridica al Estado
e Instituciones Publicas y
disposiciones de desarrollo.»

Aunque esta parte intro-
ductoria pueda parecer una
obviedad a quien se encuentre
familiarizado con el régimen

de asistencia legal al Estado

o a las Comunidades Auto-
nomas, lo cierto es que en el
ambito local no lo es. Madrid
constituye, y cada vez de una
forma mas acentuada, una
singularidad en el ambito de

la administracion local, siendo
excepcionales tanto su agencia
tributaria como su asesoria
juridica. De hecho, son pocos,
0 ninguno, los municipios que
cuentan con un cuerpo propio
de letrados consistoriales
funcionarios de carrera. Por el
contrario, la forma en que se
presta asistencia juridica a los
municipios es tan variada como
lo es la propia municipalidad,
no siendo infrecuentes los
contratos de asistencia juridica
en virtud de los cuales se
externalizan las funciones de
asesoramiento, encomendan-
dolas al sector privado.

Con posterioridad, la Ley 22/2006, de 4 de julio, de Capitalidad y de Régimen
Especial de Madrid (en adelante, LCREM), en su articulo 26, si brindaba ya
elementos que permitian determinar con claridad la figura juridica a aplicar.
En concreto, dispone el articulo 26:

1. Para la consecucidn de una gestion integral del sistema tributario
municipal, regido por los principios de eficiencia, suficiencia, agili-
dad y unidad en la gestion, el Pleno podra crear un ente auténomo
de gestion tributaria, responsable de ejercer como propias las
competencias municipales de gestidon en materia tributaria.

2. El Pleno determinara las competencias, organizacién y funciona-
miento de dicho ente, al que correspondera ejercer la funcién de
recaudacion, respetando, en su caso, lo dispuesto en la legisla-
cidon basica en materia de gobierno y administracion local.

3. La funcién de recaudacion se ejercera por el titular del ente de
gestidn tributaria, asi como por los funcionarios adscritos al mis-
mo de acuerdo con las disposiciones que, en su caso, se adopten.

Con tales mimbres se aprobaron en el Ayuntamiento de Madrid los actuales
Estatutos del Organismo Auténomo Agencia Tributaria de Madrid, de 22 de
diciembre de 2008, en cuyo articulo 1 se dispone:

1. La Agencia Tributaria Madrid es un Organismo Auténomo dotado
de personalidad juridica publica diferenciada, patrimonio propio
y autonomia de gestidn para el cumplimiento de sus fines.

Dentro de la esfera de sus competencias, le corresponden las
potestades administrativas precisas para el cumplimiento de sus
fines, en los términos establecidos en los presentes Estatutos y
de acuerdo con la legislacién aplicable.

Como indicdbamos, la determinacidn de la naturaleza juridica de la ATM era
importante porque sirve para definir el régimen de asistencia juridica que le
corresponde’. No en vano, en el caso del Ayuntamiento de Madrid al tratarse
de un organismo auténomo le corresponde ex lege a la Asesoria Juridica, con-
forme al articulo 28.1 de la propia Ley de Capitalidad:

1. La asistencia juridica al Alcalde, a la Junta de Gobiernoy a los
érganos directivos, comprensiva del asesoramiento juridico y
de la representacion y defensa en juicio del Ayuntamiento y de
los Organismos auténomos y Entidades publicas empresariales
municipales, correspondera a los Letrados del Ayuntamiento de
Madrid integrados en la Asesoria Juridica.
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Por tanto, si bien la forma en que
se cubren las necesidades de asis-
tencia juridica en el caso de la Ad-
ministracién central o autonémica
es homogénea y se atribuye a ser-
vicios juridicos propios integrados
por sus cuerpos de funcionarios,
en el caso de la Administracion
local no es asi, sino que fruto de
la heterogeneidad de su composi-
cidén la forma en que se cubre esa
necesidad es muy variada

Este régimen juridico debe completarse con la reciente aprobacion por el
Pleno del Ayuntamiento del Reglamento Organico 1/2023, de 31 de enero, de
la Asesoria Juridica del Ayuntamiento de Madrid (en adelante, ROAJ), en el
que, como no podia ser de otra manera, se aplicay desarrolla el articulo 28 de
la Ley de Capitalidad en términos similares a los prescritos.

@ LA ASESORIA JURIDICA DEL
AYUNTAMIENTO DE MADRID

21. Introduccion

Como hemos visto, a la Asesoria Juridica del Ayuntamiento de Madrid le co-
rresponden las funciones de asistencia, defensa y representacion del ayunta-
miento y de sus organismos publicos, entre los que se encuentra la ATM en
tanto que organismo auténomo municipal.

Esas funciones de asistencia juridica en los servicios juridicos de las
Administraciones Publicas se han venido distinguiendo tradicionalmente en
dos ramas diferentes, la funcidn contenciosa y la funcién consultiva. El ROAJ
viene a consolidar esa diferenciacion en sus titulos Il y Ill, sobre la funcién
consultiva y contenciosa respectivamente. Ambas funciones se definen con
claridad en el articulo 2.1 ROAJ, segun el cual:

1. La Asesoria Juridica, bajo la direccidn de su titular, desarrolla su ac-
tuacién de asistencia juridica a través de dos funciones principales:

a) La funcidn consultiva, consistente en el asesoramiento juridi-
co al Ayuntamiento de Madrid y a sus organismos publicos, de
acuerdo con lo dispuesto en el presente reglamento organico.

b) La funcidon contenciosa, consistente en la representacion y
defensa del Pleno, del Ayuntamiento de Madrid y de sus orga-
nismos publicos, de acuerdo con lo dispuesto en el presente
reglamento organico.

2.2. La asistencia juridica a la ATM

2.2.1. Cuestiones generales

Como hemos visto, existen dos tipos distintos de asistencia, contenciosa y
consultiva. Pues bien, la ATM, por el volumen de actividad que asume y las
competencias que tiene atribuidas, requiere de una asistencia juridica inte-
gral como la que pueda requerir cualquier otra Administraciéon, empresa o
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A fecha 31 de enero de 2023,
la plantilla de la ATM ascen-
dia a 926 personas (Tributus,
revista de la Agencia Tributaria
Madrid, n.° 1, pag.11).

Para que pueda entenderse el
volumen de actividad de la ATM
resulta muy expresivo recoger
algunos datos. En 2021, por
ejemplo, se emitieron 4.281.462
recibos, por una cuota total de
1.791.919.276 euros; se recibie-
ron 194.647 autoliquidaciones,
que sumaban 561.977.891
euros de cuota; o se efectuaron
119.186 liquidaciones, por un
importe de 284.795.848 euros.
A través de la administracion
electrdnica se realizaron 6,3
millones de tramites; mientras
que 230.746 fueron atendidas
presencialmente

Desde el punto de vista de las
reclamaciones, por ejemplo, se
interpusieron 29.661 recursos
de reposicion, de los cuales
27.888 se refieren a recursos
contra actos de gestion de los
tributos, 1.506 contra actos de
inspeccion y 328 en materia ca-
tastral. A su vez, se ejecutaron
3.707 resoluciones del Tribunal
Econdmico Administrativo de

la ciudad de Madrid y 489 re-
soluciones judiciales. (Tributus,
revista de la Agencia Tributaria
Madrid, n.° 1, pags. 13 y 14)

En el &mbito del Ayuntamiento
de Madrid, debe atenderse
principalmente al articulo 12.3
del ROAJ, segun el cual:

«3. Corresponde informar con
cardcter previo y preceptivo:

a) Los anteproyectos de orde-
nanzas y reglamentos.

b) Los convenios administra-
tivos que celebren el Ayun-
tamiento de Madrid o sus
organismos publicos.

c) Los supuestos en que la
legislacion sobre contratacion
del sector publico asi lo exija.

d) Los supuestos en que la
legislacion sobre patrimonio de
las administraciones publicas
asi lo exija.

particular. Y, de hecho, se comporta de manera similar a como pueda com-
portarse una empresa de sus dimensiones?, a saber: para el asesoramien-
to y resolucidn diaria de problemas dispone de personal propio que cumple
funciones equivalentes a las de un servicio juridico integrado o in house de
una empresa, aunque no se refleje como tal en su organigrama (se trata de
técnicos cualificados diseminados por sus diferentes unidades), mientras que
para la asistencia juridica preceptiva, para la direccion letrada de los procesos
judiciales y para aquellas cuestiones que por su complejidad asi lo requieran,
cuenta con la Asesoria Juridica del Ayuntamiento de Madrid.

Pasamos a continuacidon a desarrollar lo anteriormente esbozado. La ATM, en
cuanto que érgano administrativo dedicado a la gestidn integral del sistema
tributario municipal y sometido al principio de legalidad (articulo 103.1 de la
Constitucidn Espafiola de 1978), ha de aplicary observar el ordenamiento juri-
dico de manera permanente;y su propia actuacién en el ambito de sus compe-
tencias da lugar a que se genere una ingente cantidad de procesos judiciales3.

Como hemos indicado, una gran parte de sus necesidades legales se atienden
por su propia plantilla, en la que existen empleados publicos cualificados que
desemperian esa labor de manera acreditada (principalmente, Técnicos de
Administracién General y Secretarios de Intervencion). Esa asistencia es va-
riada, puede incluir desde la asistencia a los érganos directivos de la Agencia,
la redaccidn y revisién de los documentos que se incorporan a los expedientes
administrativos, o la elaboracion de informes juridicos ad hoc para preguntas
concretas de los drganos internos del organismo. Sin embargo, la representa-
cion y defensa y la asistencia juridica preceptiva (asi como aquella que facul-
tativamente se desee) necesariamente vienen atribuidas a la Asesoria Juridica,
en los términos que pasamos a explicar.

2.2.2. Asistencia juridica

En el dmbito consultivo, la asistencia de la ATM corresponde a la Asesoria
Juridica del Ayuntamiento de Madrid, ya se requiera la emision de informes ju-
ridicos preceptivos o facultativos. A diferencia de lo que ocurre con la funcidn
contenciosa —como veremos—, los servicios juridicos municipales no pueden
ser suplidos por terceros externos en la emision de los informes juridicos que
sean legalmente exigibles. Cuestidn diferente es que, en aquellos casos en los
que no se requiera un informe preceptivo conforme a derecho?, la ATM pueda
tramitar el expediente administrativo sin la incorporacién de un informe de
la Asesoria Juridica, recibiendo el asesoramiento legal interno que considere.

Que la asistencia juridica consultiva se encomiende a la Asesoria Juridica de
manera imperativa lo que pretende es que el gestor, en todos aquellos ca-
sos en los que por su importancia la normativa haya impuesto la incorpora-
cién de un informe preceptivo, se vea asistido por funcionarios de carrera,
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e) Las propuestas de resolu-
cién en los procedimientos de
declaracién de lesividad.

f) El planteamiento de con-
flictos de jurisdiccion a los
juzgados y tribunales.

g) Cualquier otro asunto
respecto al cual la legislacion
vigente exija informe juridico
con caracter preceptivo.”

No obstante, existen dis-
posiciones dispersas por el
ordenamiento juridico en las
que se impone solicitar precep-
tivamente un informe al érgano
con funciones de asistencia
legal, siendo en el caso de la
ATM su Asesoria Juridica.

Basta al efecto con comprobar
dentro del listado de cédigos
CPV de la contratacion publica
cémo nos encontramos con
contratos que tienen por obje-
to, por ejemplo, los servicios de
asesoria juridica (79111000-5),
o servicios de asesoria e infor-
macién juridica (79140000-7).
Luego, la licitacidn de servicios
de asesoria esta contemplada
como una posibilidad, si bien,
en el caso de las Administra-
ciones se restringe en determi-
nados ambitos.

Articulo 28.3 de la LCREM: «3.
Conforme a lo dispuesto en el
apartado tercero del articulo
551 de la Ley Organica 6/1985,
de 1de julio, del Poder Judicial,
el Ayuntamiento y los Organis-
mos auténomos y Entidades
publicas empresariales locales
podran designar para su repre-
sentacion y defensa en juicio a
abogado colegiado o confiar a
éste sdlo la defensay la repre-
sentacion a un procurador.»

Articulo 28.6 de la LCREM:
«B. Los Abogados del Estado
podran representar, defender
y asesorar al Ayuntamiento de
Madrid mediante la suscrip-
cion del oportuno convenio de
colaboracion, en los términos
contenidos en su legislacion
especifica, a propuesta o pre-
via audiencia del titular

de la Asesoria Juridica».

independientes y objetivos, y con una alta cualificacion y especializacion. Esto
no quiere decir que sea contrario a derecho que la Administracién pueda reca-
bar asesoramiento legal externo®, pero se impide que en determinados casos
se pretenda sustituir el criterio de funcionarios de carrera acreditados e inde-
pendientes por el de juristas particulares contratados al efecto.

2.2.3. Representacion y defensa

La representaciéon y defensa de la ATM corresponde ex lege a la Asesoria
Juridica del Ayuntamiento de Madrid (diferencia significativa frente a otros en-
tes locales que pueden externalizar su defensa y representacién acudiendo a
la contratacidon publica). Sin embargo, ello no quiere decir que no existe una
excepcion a la regla general, como pasamos a analizar.

Esa excepcion es doble, en realidad. Por un lado, el articulo 3.6 del ROAJ, dis-
pone lo siguiente:

6. En casos excepcionales, el Ayuntamiento y sus organismos
publicos podran designar para su representacion y defensa en
juicio a abogado colegiado o confiar a este solo la defensay la
representacién a un procurador.

Como puede apreciarse, el precepto se refiere a casos excepcionales, por lo
que solo justificadamente se podra atribuir la representacién y defensa a letra-
do colegiado y procurador particular. Este precepto no viene sino a recoger la
previsién contemplada en el articulo 28.3 de la LCREMS. Y la segunda excep-
cidn se establece en el apartado siguiente, articulo 3.7 del ROAJ:

7. Los abogados del Estado y los letrados de la Comunidad de Madrid
podran representar, defendery asesorar al Ayuntamiento de Madrid
y a sus organismos publicos mediante la suscripcién del oportuno
convenio, en los términos contenidos en su legislacidn especifica,
a propuesta o previa audiencia del Letrado General.

En este segundo supuesto, la defensa y representacién se llevaria a cabo me-
diante convenio por los servicios juridicos de otras Administraciones, ya sea
del Estado o de la Comunidad Auténoma de Madrid, siendo necesaria la pro-
puestay, en todo caso, la audiencia del Letrado General del Ayuntamiento de
Madrid. Este precepto igualmente se contempla en la LCREM, articulo 28.67,
y encuentra su correlativo en la Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder
Judicial, en el articulo 551.3, que se reitera tanto en el articulo 1.3 de la Ley
52/1997, de 27 de noviembre, de Asistencia Juridica al Estado e Instituciones
Plblicas como en el articulo 2.1, segundo parrafo, de la Ley 3/1999, de 30 de
marzo, de Ordenacion de los Servicios Juridicos de la Comunidad de Madrid.
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Articulo 29 de la LCREM: «En
los términos que se establez-
can por el Pleno, los Letrados
del Ayuntamiento de Madrid
podran asumir la representa-
cién y defensa en juicio de las
autoridades, funcionarios 'y
empleados del Ayuntamiento o
de sus Organismos auténomos
y Entidades publicas empre-
sariales, cualquiera que sea su
posicion procesal, cuando los
procedimientos se sigan por
actos u omisiones relacionados
con el cargo y no exista conflic-
to de intereses».

En concreto, el procedimiento
para el otorgamiento de la asis-
tencia juridica a autoridades y
empleados publicos se regula en
los articulos 29y 30 del ROAJ,
tratdndose de una cuestion que
se examina con mucha atencion
por la Asesoria Juridica, motivo
por el cual se exige informe de
letrado y autorizacion expresa
del Letrado General.

En el ambito contencioso, la razén de ser de que la Administracion pueda re-
querir una representacion letrada distinta a la de sus servicios juridicos deriva
del hecho de que la misma puede llegar a ser parte en procedimientos mas
alejados de sus competencias habituales, por lo que puede verse compelida
a recurrir a profesionales familiarizados con un ambito de practica en la que
sus letrados no desarrollan su ejercicio ordinario. No obstante, ambas excep-
ciones rara vez se han aplicado en el ambito del Ayuntamiento de Madrid,
dado que el hecho de que el mismo cuente con un cuerpo propio de letrados
altamente cualificados practicamente elimina la necesidad de externalizar
procesos correspondientes a la ATM, respecto a los cuales dichos letrados se
encuentran familiarizados y que conocen sobradamente.

Habiendo visto cudl es la regla general y cudles las excepciones en la defensa
y representacién de la ATM, hemos de mencionar otro tipo de asistencia juridi-
ca contenciosa que también puede requerir la ATM, y que se refiere a la defen-
say representacion de sus propias autoridades y empleados. Este supuesto se
prevé con carécter general en el articulo 29 de la LCREMS, y se desarrolla en
los articulos 29 y 30 del ROAJ.

Para que se pueda atribuir la representacién y defensa de autoridades y em-
pleados publicos a la Asesoria Juridica se han de cumplir determinados requi-
sitos, en concreto: que la necesidad derive de actos u omisiones de aquellos
relacionados directa e inmediatamente con el ejercicio de sus respectivas
funciones; que no exista conflicto de intereses con la propia Administracion;
y que su defensa resulte compatible con los derechos e intereses publicos.
Por tanto, para que las autoridades y personal dependiente de la ATM puedan
beneficiarse de la representacidon y defensa del servicio juridico consistorial
debe verificarse el cumplimiento de los requisitos legalmente previstos, por
lo que no es un beneficio de concesién automatica®. De hecho, la solicitud
debe realizarla el titular del érgano superior o directivo del que dependa la
autoridad o empleado publico, sin que, por tanto, pueda interpretarse como un
derecho del beneficiario de la asistencia.

En definitiva, a la Asesoria Juridica corresponde la representacion y defensa
de la ATM, sin perjuicio de determinadas excepciones, asi como de que en
determinadas ocasiones no solo se represente a la ATM persona juridica, sino
también a sus autoridades y empleados.

2..3. Organizacion de la Asesoria Juridica del
Ayuntamiento de Madrid y su reflejo en la efectiva
asistencia a la ATM

2.3.1. Régimen juridico



TRIBUTUS Revista de la Agencia Tributaria Madrid n° 3. Diciembre 2023
La asistencia juridica al organismo auténomo Agencia Tributaria del Ayuntamiento de Madrid 66
Jorge Gonzélez Cortade. Socio de Publico y Regulatorio. (Abogado del Estado en excedencia). Ecija Abogados

Clara Jiménez Rodriguez. Letrado consistorial. Ayuntamiento de Madrid

10. Sin perjuicio de las competen-

cias estatales ejercidas por el
legislador al ocuparse del ser-
vicio juridico en la propia LBRL
o en la LCREM para el con-
creto caso de Madrid, hay que
diferenciar las competencias
del pleno frente a la junta de
gobierno. El Pleno del Ayun-
tamiento de Madrid no puede
descender a la organizacion
concreta de la Administracion,
pues se trata de una compe-
tencia de la Junta de Gobierno,
por lo que no puede estructu-
rar a nivel administrativo a la
Asesoria Juridica (articulo 17.1h
LCREM).

Esta cuestion exterioriza las
complejidades de la Adminis-
tracion Local y del encaje de
sus diferentes érganos, con
problemas afiadidos como

la falta de capacidad norma-
tiva del érgano ejecutivo (a
diferencia de lo que ocurre con
el Consejo de Ministros o los
consejos de gobierno auto-
némicos, que si disponen de
competencia reglamentaria).

La organizacion de la Asesoria Juridica se determina normativamente a
diferentes niveles, consecuencia de la distribucién competencial entre los
diferentes érganos del gobierno municipal©.

Por un lado, la normativa basica se recoge en el ya mencionado ROAJ, aproba-
do por el Pleno del Ayuntamiento de Madrid. La competencia del Pleno para la
aprobacion de este reglamento organico deriva del articulo 11.1c de la LCREM,
segun el cual:

1. Corresponde al Pleno:

[..]

c) La aprobacién y modificacidn de los reglamentos de naturaleza
orgéanica. Tendran en todo caso naturaleza orgénica:

[..]
La regulacién de la organizacidn politica y administrativa del
Ayuntamiento.

Por lo que aqui nos interesa, ya indicamos que el ROAJ diferenciaba entre la
funcion contenciosa y la funcidn consultiva (titulos Il y 1ll), sin entrar a regu-
lar la forma concreta de organizacién de la Asesoria. La estructura basica de
la Asesoria corresponde fijarla a la Junta de Gobierno del Ayuntamiento de
Madrid, pues el articulo 17.1h de la LCREM establece lo siguiente:

1. Corresponde a la Junta de Gobierno:

[..]

h) Establecer la organizacion y estructura de la Administracién mu-
nicipal ejecutiva, en el marco de las normas organicas aproba-
das por el Plenoy el nombramiento y el cese de los titulares de
los érganos directivos.

Pues bien, el ejercicio de sus competencias por la Junta de Gobierno se mate-
rializé en el Acuerdo de 29 de junio de 2023, de organizacidén y competencias
de la Coordinacién General de la Alcaldia. En dicho acuerdo, apartado 1.1°, se
determina la estructura, listando a su vez en el apartado 4° las competencias
qgue a la misma corresponden. En concreto, la Asesoria Juridica tiene rango de
coordinacién general, y dependiendo de esta hay dos subdirecciones genera-
les, una de contencioso y otra de consultivo.

Y, para terminar de concretar la organizacién del servicio juridico, se ha de
acudir a la Resolucién del Letrado General de la Asesoria Juridica, por la que
se aprueba la Instruccidon sobre el funcionamiento de la Asesoria Juridica, de
27 de julio de 20283. En dicha instruccién se desarrolla a nivel interno la es-
tructura de la Asesoria Juridica, concretando la organizacion de las dos sub-
direcciones generales.
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1.

Articulo 83.1 de la Ley
58/2003, de 17 de diciem-

bre, General Tributaria: «1.

La aplicacién de los tributos
comprende todas las activida-
des administrativas dirigidas
a la informacioén y asistencia a
los obligados tributarios y a la
gestion, inspeccidn y recauda-
cidn, asi como las actuaciones
de los obligados en el ejercicio
de sus derechos o en cumpli-
miento de sus obligaciones
tributarias.»

También se considera aplica-
cién de los tributos el ejercicio
de las actividades adminis-
trativas y de las actuaciones
de los obligados a las que se
refiere el parrafo anterior, que
se realicen en el marco de la
asistencia mutua».

Por lo que se refiere al ambito consultivo, el apartado 1.2 de la Instruccion de
27 de julio de 2023 preceptua lo siguiente:

1.2. La Subdireccidn General de lo Consultivo se organiza de acuer-
do con la siguiente estructura:

a) El titular de la Subdireccidn General de lo Consultivo.
b) Las asesorias juridicas que se determinen bajo la direccion del
correspondiente letrado jefe. [...]

Mientras que en el ambito contencioso es el apartado 1.3 el que se ocupa de
la cuestidn al fijar la siguiente estructura:

1.3. La Subdireccién General de lo Contencioso se organiza de
acuerdo con la siguiente estructura:

a) El titular de la Subdireccion General de lo Contencioso.

b) Las areas de civil-mercantil, penal, contencioso-administrativo, y
personal-social, bajo la direccion del correspondiente letrado jefe.

c) Las coordinaciones adscritas al area de lo contencioso-administra-
tivo, bajo la direccion del correspondiente letrado coordinador. [...]

A la luz de las reglas transcritas, la Subdireccién General de lo Consultivo
se divide en una serie de “asesorias” que se corresponden, en cierto modo
(no existe una correspondencia exacta), con las dreas de gobierno en que se
estructura la organizacién municipal; mientras que la subdireccién de conten-
cioso se organiza por jurisdicciones, y la jurisdiccion de lo contencioso-admi-
nistrativo se subdivide a su vez en coordinaciones.

2.3.2. Ambito consultivo

Cdémo influye la organizacidn anteriormente expuesta en el asesoramiento a la
ATM se explica a continuacién: en el ambito consultivo es el Area de Gobierno
de Economia, Innovacién y Hacienda la que, con caracter ordinario y general,
asume el asesoramiento de la ATM.

El 4rea de hacienda se ocupa actualmente por un letrado jefe, y presta servicios
tanto al Area de Gobierno de Economia, Innovacién y Hacienda como a la ATM.
Ciertamente, la principal actividad de la ATM consistente en la aplicacién de los
tributos, que integra todas las actividades administrativas dirigidas a la informa-
cidny asistencia a los obligados tributarios y a la gestidn, inspeccion y recauda-
cién', no genera una excesiva actividad consultiva. Por otro lado, si volvemos a
la nota al pie nimero 4, en la que se identificaban los asuntos en los que resulta
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12. Articulo 11.4 del Real Decreto
520/2005, de 13 de mayo:
«Concluido el tramite de au-
diencia, el 6rgano competente
para tramitar el procedimiento
formulara la propuesta de
resolucion.

Formulada la propuesta, el 6r-
gano competente para tramitar
debera solicitar un informe

del 6rgano con funciones de
asesoramiento juridico sobre la
procedencia de la revocacion».

preciso un informe preceptivo de la Asesoria Juridica, pocos de esos asuntos se
corresponden con los procedimientos que habitualmente tramita la ATM.

La afirmacién contenida en el parrafo anterior requiere, sin embargo, dos pun-
tualizaciones. Por un lado, aunque el érgano que pide informe preceptivo a la
Asesoria Juridica sobre los anteproyectos de ordenanzas fiscales es el Area
de Gobierno de Economia, Innovacién y Hacienda, lo cierto es que los mis-
mos son promovidos por la ATM, pues el articulo 15.2.1c de los Estatutos del
Organismo Auténomo Agencia Tributaria Madrid, de 22 de diciembre de 2008,
atribuye a su director la siguiente competencia:

«1. En su condicion de director del Organismo le corresponden las
siguientes funciones: [...] 2. Asimismo, en calidad de titular del ente
auténomo de gestion tributaria, le corresponden las siguientes
funciones: 2.1. En materia de ordenacidn de los tributos y estu-
dios tributarios: [...] ¢) La elaboracion del Proyecto de Ordenanzas
Fiscales y de Precios Publicos y de cualquier otra norma en materia
tributaria, correspondiendo al titular del Area competente en ma-
teria de Hacienda proponer a la Junta de Gobierno de la Ciudad de
Madrid su aprobacién».

Luego, se trata de un supuesto en el que, si bien la competencia real se ejer-
ce por la ATM mediante la redaccidn de la ordenanza, la competencia mate-
rial y formal para elevar el anteproyecto a la Junta de Gobierno, requiriendo
previamente el asesoramiento juridico corresponde al area de gobierno de
adscripcion.

Por otro lado, la legislacién sectorial incluye otros supuestos distintos de los
contemplados en el ROAJ en los que también resulta preceptivo el informe de
la Asesoria Juridica, como es el caso, por ejemplo, del articulo 11.4 del Real
Decreto 520/2005, de 13 de mayo, por el que se aprueba el Reglamento gene-
ral de desarrollo de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, en
materia de revisidn en via administrativa para los casos de revocacién de los
actos de la Administracién Tributaria'2.

Si observamos los nimeros de la Asesoria Juridica correspondientes al 2022,
se emitieron 2.273 informes en total. Pues bien, de ellos, sélo 32 correspon-
dieron a solicitudes de informe directas de la ATM; debiendo también tener
en cuenta que se informaron 10 ordenanzas fiscales, aunque la peticién de
informe proviniera del Area de Gobierno de Hacienday Personal. Es decir, aun
sumando ambos tipos de informes, el porcentaje de informes emitidos a con-
secuencia de la actividad de la ATM solo llegé al 1,84% del total de informes
emitidos, lo que corrobora la afirmacidn que realizdbamos acerca del caracter
poco demandante de la ATM en este ambito.
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) ) ) En términos generales, la actividad consultiva que requiere la ATM se encuen-
13. Las dimensiones y nimero de

procedimientos tramitados por
la ATM son tales que convier-
ten esta ultima hipdtesis en
un planteamiento razonable.
En el caso de la AEAT, por
ejemplo, aunque se trata de

la administracion central, que
tiene otras dimensiones y vo-
[imenes, dispone de su propio
servicio juridico compuesto
por Abogados del Estado, tal y
como se previé en el articulo
103, ocho, de la Ley 31/1990,
de 27 de diciembre, de Presu-
puestos Generales del Estado
para 1991, por el que se cred la
agencia: «La Agencia dispon-
drd de un servicio juridico
propio, integrado por Abogados
del Estado, que actuara bajo
la superior coordinacién de la
Direccion General del Servicio
Juridico del Estado, y al que
corresponde el asesoramiento
juridico de la Agencia.»

Al respecto, el reciente Real
Decreto 649/2023, de 18 de
julio, por el que se desarrolla la
Ley 52/1997, de 27 de noviem-
bre, de Asistencia Juridica

al Estado e Instituciones
Publicas, en el ambito de la
Abogacia General del Estado,
sefiala en su predmbulo que
“merece la pena destacar

la especial referencia a la
asistencia juridica a la Agencia
Estatal de Administracion Tri-
butaria, que se justifica tanto
por la especial carga de trabajo
que esta asistencia supone
para la Abogacia General del
Estado, como por el hecho

de que la indicada Agencia
cuenta con su propio Servicio
Juridico, servido por Abogados
del Estado, que ha de actuar
bajo la superior coordinacion
de la Abogacia General y con
sujecion al principio de unidad
de doctrina”. Esta idea se plas-
ma en el articulo 39 del real
decreto, que en su apartado 3
dispone: «el Servicio Juridico
de la Agencia Estatal de Admi-
nistracion Tributaria actuara
bajo la superior coordinacién
de la Abogacia General del Es-
tado y con sujecion al principio

tra relacionada con su papel comun de Administraciéon Publica, por ejemplo,
derivado de la contratacidn publica, ambito que exige asesoramiento juridico
en los correspondientes procedimientos de licitacion. También es consultada
la Asesoria Juridica en cuestiones de especial complejidad juridica, en cuyo
caso, y poraplicacion de la Instruccién de 27 de julio de 2023 anteriormente ci-
tada, toma parte a su vez el titular de la Subdireccién General de lo Consultivo.

A modo de conclusién respecto al aspecto consultivo, a pesar del volumen de
actividad de la ATM y de su nivel de complejidad, no es un érgano administra-
tivo que necesite un asesoramiento intensivo de la Asesoria Juridica, siendo
posible su atencidon mediante dos letrados. No obstante, la exigua demanda de
servicios consultivos no necesariamente refleja las necesidades reales, sino
qgue se corresponde en mayor medida con el hecho de que no sea preceptiva
su intervencion, asi como de que los servicios juridicos municipales se en-
cuentren al limite de su capacidad. Por ello, gran parte de las necesidades se
atiende por los propios técnicos del organismo. Una forma adecuada de cubrir
los requerimientos de la ATM podria pasar por la integracién de una rama de la
propia Asesoria Juridica en el seno del organismo auténomo's.

2.3.3. Ambito contencioso

En el plano contencioso el panorama cambia drasticamente, requiriendo la
ATM la representacion y defensa en un elevado niumero de asuntos. Siendo
Iégico pensar que sus necesidades se centraran en la jurisdiccidn contencio-
so-administrativa porque la impugnacién de los actos derivados de la apli-
cacidn de los tributos se residencia en la misma, lo cierto es que el ejercicio
de sus potestades como Administracién Publica también la lleva a demandar
defensay representacion en el resto de los 6rdenes jurisdiccionales.

En el ejercicio 2022 se abrieron en la Asesoria Juridica un total de 14.350 nue-
vos expedientes’®. Pues bien, de todos ellos, los correspondientes a la ATM se
pueden desglosar de la siguiente manera:

—> Contencioso-administrativo: 1289.
—> Civil-Mercantil: 750.

—> Social: 4.

—> Penal: 1.

Vistas las cifras anteriores, pueden realizarse los siguientes comentarios.
—> En primer lugar, hemos optado por emplear datos de una sola anualidad

porque no se pretende mostrar una evolucién en los datos o emplear
estadisticas, sino que la intencién es mas sencilla, mostrando en una
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de unidad de doctrina».

En definitiva, si bien un modelo
como el que se contempla
para la AEAT no se puede
replicar en similares términos,
si que se podria plantear que
la ATM contara con letrados
consistoriales con dedicacion
exclusiva, bajo un régimen, por
ejemplo, de adscripcion fun-
cional no organica, o mediante
la creacion de un area mas
dentro de la Asesoria Juridica.

. A efectos de entender el nu-

mero de procesos tramitados
en la Asesoria Juridica, resulta
necesario hacer una breve
mencion a las modificaciones
introducidas en la Ley 29/1998,
de la Jurisdiccion Contencio-
so-Administrativa, en la regu-
lacion del recurso de casacion
contencioso-administrativo, por
la Ley Organica 7/2015, por la
que se modifica la Ley Orgénica
6/1985, de 1 de julio, del Poder
Judicial. Esta modificacion
supuso un gran cambio en

la configuracion del recurso:
introdujo el interés casacional
objetivo para la formacién de
jurisprudencia como criterio
para decidir sobre la admision
del recurso, desaparecieron los
recursos de casacion para uni-
ficacion de doctrinay en interés
de leyy, lo que fue mas impor-
tante para la Administracion
municipal, con la supresién de
los limites de cuantia y materia
hasta la fecha existentes, se
amplid la posibilidad de que
determinadas sentencias de los
juzgados de lo contencioso-ad-
ministrativo se impugnaran ante
el Tribunal Supremo.

Esta modificacion supuso en el
ambito tributario municipal la
posibilidad de acceso por los
pequeios contribuyentes a la
tutela del Tribunal Supremo.
Recordemos que, con anterio-
ridad, el recurso de casacion
venia limitado a procedi-
mientos de cuantia superior a
600.000€.

anualidad cudles son las necesidades de defensa y representacién que
requiere la ATM en un solo afio (y que, en todo caso, son estables en el
tiempo salvo anomalias como puede ser el afio 2020 a consecuencia de la
pandemia de COVID-19).

— En segundo lugar, como puede verse, el nimero mas alto de procesos se
concentra en la jurisdiccidn contencioso-administrativa (el 63% del total
de nuevos expedientes), lo que resultaria previsible; sin embargo, el nu-
mero de procesos de la jurisdiccion civil (en realidad, se trata en su practi-
ca totalidad de asuntos de los érganos mercantiles) se eleva al 36%, lo que
constituye una cantidad muy significativa. Los procesos que se tramitan
en la jurisdiccidn civil en los que la ATM es parte se refieren a la defensa
de los créditos publicos en el seno de procesos concursales.

—> En tercer lugar, respecto a los procesos sociales se refieren al personal
laboral (personal de convenio), pues téngase en cuenta que los procesos
relativos a los empleados publicos de la ATM que no sean personal laboral
se residencian en la jurisdiccién contenciosa.

— Y, en cuarto lugar, respecto al bajo nimero de procesos penales, este dato
es razonable a la luz del tipo de tributos que recauda la ATM. El tipo penal
del delito contra la hacienda publica exige que la cuota defraudada, el im-
porte no ingresado de las retenciones o ingresos a cuenta o de las devolu-
ciones o beneficios fiscales indebidamente obtenidos o disfrutados exceda
de ciento veinte mil euros, lo que resulta mucho mas complicado en tributos
como el impuesto sobre bienes inmuebles o sobre el incremento del valor
de los terrenos de naturaleza urbana que respecto a otro tipo de tributos
como el impuesto sobre sociedades o sobre el valor afiadido, tanto por el
importe de las cuotas, como por el tipo de gestion de estos impuestos.

Adicionalmente, el escaso numero de procesos penales evidencia el co-
rrecto funcionamiento de la ATM y la inexistencia de conductas delictivas,
en tanto que refleja la ausencia de necesidad por parte de las autoridades
y empleados de la ATM de ser representados y defendidos en aquel orden
jurisdiccional.

Siendo los asuntos contencioso-administrativos los mas numerosos, la prac-
tica totalidad de estos se refieren a impugnaciones derivadas de la aplicacion
de los tributos. En concreto, el nimero mas significativo de reclamaciones
esta relacionado con el impuesto sobre el incremento de valor de los terrenos
de naturaleza urbana (IIVTNU, mas popularmente conocida como plusvalia).
Posteriormente haremos una pequena referencia a esta cuestion.

En cuanto a la organizaciéon interna, dentro de la Subdireccion General de
Contencioso existe una jefatura de contencioso-administrativo, dentro de la
cual hay, a su vez, una coordinacion de tributario. El letrado encargado de la
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coordinacidn tributaria tiene dedicacién exclusiva a esta materia, siendo su
competencia ademas la de coordinar al resto de letrados que asumen la lle-
vanza de procesos tributario (practicamente todos los letrados de la Asesoria
Juridica que se encuentran adscritos al area contencioso-administrativa asu-
men la llevanza de pleitos en los que se impugnan actos de la ATM de dife-
rentes materias). Ademas, en funcion de la relevancia de los asuntos y segun
cémo sean clasificados conforme a la Instruccién de 27 de julio de 2023 los
pleitos podran ser asumidos y supervisados por el letrado jefe o por el titular
de la subdireccién general.

Por otro lado, como hemos visto, también es muy relevante el nimero de
asuntos que se llevan en el area de civil-mercantil. De ellos, la gran mayo-
ria corresponden al ambito puramente concursal, donde la ATM actua como
un acreedor mas del concursado en el correspondiente procedimiento. De los
mismos se ocupa el letrado jefe de civil-mercantil, asi como el letrado adjunto
asignado a ese departamento.

No es posible cuantificar de manera precisa cuantos letrados se dedican a la
representaciony defensa de la ATM ante los juzgados y tribunales. No obstante,
toda vez que el nimero de expedientes de la ATM constituye, aproximadamen-
te, un 14% del total de expedientes nuevos, el nimero de efectivos requeridos
para su atencidn es considerable. Téngase en cuenta, por ultimo, que el prin-
cipal tipo de procesos que se plantean se refiere a impugnaciones por actos
relacionados con el IIVTNU, que se tramitan en un importante nimero de su-
puestos mediante procedimiento abreviado (articulo 78 de la Ley 29/1998, de
13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa), lo que
exige -salvo excepciones- acudir a vista, lo que consume muchos recursos en
términos de horas de letrados.

En definitiva, cabe afirmar respecto a la asistencia juridica de la ATM que la
misma es relativamente pequena desde el punto de vista del asesoramiento
consultivo, si bien podria reforzarse mediante la integracién o adscripcién de
letrados dedicados al asesoramiento ordinario del organismo, y que es mucho
mas significativa en el ambito contencioso, donde si genera un volumen de
litigiosidad notable que requiere un despliegue de recursos adecuado.

(3) CUESTIONES JURIDICAS
CONTROVERTIDAS DERIVADAS
DE LA ACTIVIDAD DE LA ATM

En el presente apartado se van a tratar de manera sucinta las cuestiones juridicas
de actualidad que recientemente han suscitado un mayor interés en la Asesoria
Juridica como consecuencia de la actividad de la ATM objeto de impugnacion.
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3.1. Efectos del silencio y la necesidad de
interponer reclamacion econdmico-administrativa

Como es conocido, en el caso de los municipios de gran poblacién la impug-
nacién de los actos de aplicacidn de los tributos y la imposicion de sancio-
nes tributarias requiere previamente al ejercicio de las acciones procesales el
agotamiento de forma previa y preceptiva de la via econdmica administrativa,
conforme a lo establecido en el articulo 137 de la LBRLy en el articulo 25 de la
LCREM; que, en el caso del Ayuntamiento de Madrid corresponde al Tribunal
Econdmico-Administrativo Municipal de Madrid.

Pues bien, no siendo un hecho controvertido que la normativa tributaria im-
pone la carga de agotar la via econdmica-administrativa, asi como que este
requisito no vulnera el articulo 24 de la Constituciéon ni puede ceder ante el
principio antiformalista de la jurisdiccién contenciosa (véanse, por ejemplo, la
SSTS de 28 de junio de 2012, Rec. 3261/2009 o de 10 de junio de 2003, Rec.
84/1998), sin embargo, se ha planteado si también deben los administrados
asumir la carga de agotar la via administrativa en aquellos casos en los que no
existia un acto expreso sino que se impugnaba la desestimacion presunta por
silencio administrativo de la reclamacion del interesado.

ElTribunal Supremo ha resuelto recientemente en sus Sentencias n.° 280/20283,
de 7 de marzo (Rec. 3069/2021) o 539/2023, de 5 de mayo (Rec. 4792/2021),
gue no procede declarar la inadmisibilidad de un recurso contencioso-admi-
nistrativo invocando la falta de agotamiento de la via administrativa previa,
conforme a lo declarado en los articulos 69.c), en relacién con el 25.1 LICA.

En la Sentencia n.° 280/2023, de 7 de marzo de 2023, fundamento de derecho
cuarto, se pronuncia el Alto Tribunal como sigue:

1) No procede declarar la inadmisibilidad de un recurso conten-
cioso-administrativo, por falta de agotamiento de la via admi-
nistrativa previa, conforme a lo declarado en los articulos 69.c),
en relacién con el 25.1 LICA, en aquellos casos en que el acto
impugnado fuera una desestimacion presunta, por silencio
administrativo, ya que, por su propia naturaleza, se trata de una
mera ficcion de acto que no incorpora informacién alguna sobre
el régimen de recursos.

2) En tal sentido, la Administracion no puede obtener ventaja de
sus propios incumplimientos ni invocar, en relacién con un acto
derivado de su propio silencio, la omisién del recurso adminis-
trativo debido.
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15.

Memoria de la ATM, 2022,
pagina 37, consultable en la
siguiente direccién electréni-
ca: https://agenciatributaria.
madrid.es/FWProjects/contri-
buyente/contenidos/01Cono-
cenos/0O3Memorias/Memoria-
ATM2022.pdf

. Los Derechos Reconocidos

Netos por el IIVTNU as-
cendieron en el afio 2022,

a 195.300.000 de euros,
suponiendo 181.860.000 de
euros de la recaudacion liquida
(datos obtenidos de la memoria
de la ATM 2022, pagina 29). Sin
embargo, los mismos derechos
en 2021 se elevaban hasta 512,1
millones de euros, un 20,9 %
del total de la tributacién local.

3) Ordenar, en un recurso de casacidn, que se conceda a la
Administracién una nueva oportunidad de pronunciarse, en un
recurso administrativo, sobre la procedencia de una solicitud
formulada en su dia y no contestada explicitamente, supondria
una dilaciéon indebida del proceso prohibida por el art. 24 CE
y una practica contraria al principio de buena administracién,
maxime cuando el asunto ya ha sido examinado, en doble ins-
tancia, por tribunales de justicia.

4) El agotamiento de una via previa de recurso, aun siendo precep-
tiva, cuando ya no seria, en este caso, previa, para demorar aun
mas el acceso a la jurisdiccion en que ya se encuentra el propio
interesado, que ha obtenido respuesta judicial, no seria sino un
acto sin sentido o finalidad procesal alguna y generador de (mas)
dilaciones indebidas.

5) No hay un derecho subjetivo incondicional de la Administracidn
al silencio, sino una facultad reglada de resolver sobre el fondo
los recursos administrativos, cuando fueran dirigidos frente a
actos presuntos como consecuencia del silencio por persistente
falta de decision, que no es, por lo demas, una alternativa legiti-
ma a la respuesta formal, tempestiva y explicita que debe darse,
sino una actitud contraria al principio de buena administracion.

3.2. Impuesto sobre el incremento de valor de los
terrenos de naturaleza urbana

A pesar de que el IIVTNU supone, en términos generales, el segundo impuesto
por importancia recaudatoria tras el impuesto sobre bienes inmuebles (IBI,
en adelante) que constituye la principal fuente de ingresos tributaria del con-
sistorio, es el impuesto que viene generando mas litigiosidad. En el afio 2022,
segun los datos reflejados en la Memoria de la ATM'®, el nimero de resolu-
ciones judiciales dictadas en via contenciosa-administrativa derivadas de la
impugnacidn de actos de aplicacidn de este tributo se elevo a 883.

A partir del afno 2021 se ha producido una merma considerable en la recauda-
cién derivada del IIVTNU'® como consecuencia de las Sentencias del Tribunal
Constitucional (TC, en lo sucesivo), principalmente, las Sentencias n.° 26/2017,
de 16 de febrero, n.° 37/2017, de 1 de marzo, y n.° 59/2017, de 11 de mayo, n.°
126/2019, de 31 de octubre, asi como la Sentencia n.° 182/2021 de 26 de oc-
tubre, que han ido minando determinadas actuaciones de la Administracion
Tributaria, llegando a anular la formula de célculo del impuesto.

Siendo un tema sobre el que se ha venido escribiendo de manera extensa,
interesa recordar que la Sentencia de 26 de octubre 2021 acordé declarar la
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inconstitucionalidad y nulidad de los arts. 107.1, segundo parrafo, 107.2 a) y
107.4 del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, suponiendo su ex-
pulsiéon del ordenamiento juridico, dejando un vacio normativo sobre la de-
terminacion de la base imponible que impide la liquidacién, comprobacion,
recaudacion y revision de este tributo local y, por tanto, su exigibilidad. Para
cubrir este vacio se dictd el Real Decreto-ley 26/2021, de 8 de noviembre, por
el que se adapta el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales, aprobado por el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, a
la reciente jurisprudencia del Tribunal Constitucional respecto del Impuesto
sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de Naturaleza Urbana.

Una de las cuestiones que resultan de interés de la STC n.° 182/2021 son los
limites de la aplicabilidad del propio fallo de la sentencia. En concreto, en su
fundamento juridico sexto se dijo lo siguiente:

b) por otro lado, no pueden considerarse situaciones susceptibles
de ser revisadas con fundamento en la presente sentencia aque-
Ilas obligaciones tributarias devengadas por este impuesto que,
a la fecha de dictarse la misma, hayan sido decididas definitiva-
mente mediante sentencia con fuerza de cosa juzgada o median-
te resolucién administrativa firme a estos exclusivos efectos,
tendran también la consideracidn de situaciones consolidadas
(i) las liquidaciones provisionales o definitivas que no hayan
sido impugnadas a la fecha de dictarse esta sentencia y (ii) las
autoliquidaciones cuya rectificacion no haya sido solicitada ex
art. 120.3 LGT a dicha fecha.

Pues bien, en una interpretacion literal de la primera parte del apartado b) se
planted si lo procedente seria la estimacidn del recurso respecto de todas las
liquidaciones que hubiesen sido recurridas antes del 26 de octubre de 2021
y respecto a las que, en tal fecha, no hubiere recaido resolucion expresa del
recurso. Es decir, si el TC obligaba en todo caso a la anulacién de las liqui-
daciones que no fueran firmes y consentidas, reconociendo el derecho a la
devolucion de ingresos indebidos en las solicitudes de rectificacion de autoli-
quidaciones porel IVTNU que no hubieran sido decididas definitivamente, sin
entrar a valorar —esto es lo relevante— la existencia o no en cada caso de una
situacion inexpresiva de capacidad econdémica.

Esta duda fue resuelta por el Tribunal Supremo en la Sentencia n.° 1092/2022,
de 26 de julio de 2022 (Rec. 7928/2020), y se ha ratificado en la reciente
Sentencia n.° 414/2023, de 28 de marzo de 2023 (Rec. 4254/2021). En concreto,
el Alto Tribunal considerd que debian anularse todas las liquidaciones recurri-
das con anterioridad al 26 de octubre de 2021, sin entrar a valorar la existencia
0 no en cada caso de una situacion inexpresiva de capacidad econdémica.
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Por otro lado, en el ambito del IIVTNU resulta también interesante hacer una
referencia a la problematica analizada por las precitadas sentencias de ju-
lio del presente afio, SSTS n.° 949/2023, de 10 de julio (Rec. 5181/2022), n.°
978/2023, de 12 de julio (Rec. 4701/2022) y n.° 985/2023, de 13 de julio (Rec.
4136/2022), en las que se estudié como cuestion de interés casacional «pre-
cisar si ha de estarse a la fecha del dictado o de la publicacién de la citada
sentencia para discernir si se trata una situacién consolidada o noy si procede
su impugnacion con fundamento en la declaracién de inconstitucionalidad
que realiza».

La cuestidn planteada y admitida por el Tribunal Supremo trae causa del he-
cho de que la sentencia del Tribunal Constitucional tomara la fecha de dictado
de su sentencia —el 26 de octubre de 2021— como referencia para determinar
cuando una situacioén juridica se podia entender consolidada. Sin embargo,
que la sentencia retrasara su publicacidén al 25 de noviembre de 2021 animé
a un importante nimero de contribuyentes a recurrir los actos tributarios co-
rrespondientes, amparandose en el articulo 38.1 de la LOTC, segun el cual:
«Uno. Las sentencias recaidas en procedimientos de inconstitucionalidad
tendran el valor de cosa juzgada, vincularan a todos los Poderes Publicos y
produciran efectos generales desde la fecha de su publicacién en el «Boletin
Oficial del Estado».

Se resolvié la cuestidn por el Tribunal Supremo en los siguientes términos,
fundamento de derecho cuarto, de la STS n.° 949/2023, de 10 de julio de 2023:
«dados los términos en que se expresa la STC 182/2021, de 26 de octubre, es
indudable que la voluntad del Tribunal Constitucional es fijar la intangibilidad
de las diversas situaciones consolidadas a la fecha de dictado de la senten-
cia, no a la de la publicacién». El Tribunal Supremo considera que a pesar
de cual sea el tenor literal del articulo 38 LOTC, «la potestad de delimitar las
situaciones intangibles no tiene fundamento en esta norma, sino que es una
interpretacion que extrae el propio Tribunal Constitucional de la ausencia de
regulacién explicita en la LOTC respecto a la potestad de delimitacién tempo-
ral de los efectos de las sentencias que declaren la inconstitucionalidad de le-
yes», aunque reconoce que la STC «no hace mencidén explicita a los principios
e intereses protegidos al decidir que sea la fecha de dictado de la sentencia
el hito temporal determinante de la intangibilidad de situaciones que califica
de consolidadas».

Ratifica el Tribunal Supremo la validez de la «publicacién adicional» de la sen-
tencia mediante nota de prensa oficial del Tribunal Constitucional y concluye
que «La delimitacién de las situaciones consolidadas a esta fecha del dictado
de sentencia es una decision del Tribunal Constitucional que tan solo al mis-
mo corresponde, dentro del ejercicio de sus facultades y responsabilidades.»

Por ultimo, el Tribunal Supremo fij6 la siguiente doctrina casacional, funda-
mento juridico quinto:
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Los Derechos Reconocidos
Netos en el Ayuntamiento de
Madrid por el IBl ascienden a
1.472 millones de euros, 1.319,6
millones de euros de la recau-
dacién liquida en el afio 2022
(datos obtenidos de la Memoria
de la ATM 2022, pagina 29). En
2021 los datos fueron similares,
ascendiendo a 1.473 millones
de euros, suponiendo para el
propio Ayuntamiento de Ma-
drid un 56,7% de sus ingresos
tributarios.

https://agenciatributaria.
madrid.es/FWProjects/contri-
buyente/contenidos/01Cono-
cenos/03Memorias/Memoria-
ATM2022.pdf

«Como conclusién de todo lo expuesto establecemos como doc-
trina jurisprudencial que, de conformidad con lo dispuesto en la
STC 182/2021, de 26 de octubre, las liquidaciones provisionales o
definitivas por Impuesto sobre Incremento del Valor de los Terrenos
de Naturaleza Urbana que no hubieran sido impugnadas a la fecha
de dictarse dicha sentencia, 26 de octubre de 2021, no podran ser
impugnadas con fundamento en la declaracién de inconstitucio-
nalidad efectuada en la misma, al igual que tampoco podra soli-
citarse con ese fundamento la rectificacion, ex art. 120.3 LGT, de
autoliquidaciones respecto a las que aun no se hubiera formulado
tal solicitud al tiempo de dictarse la STC 26 de octubre de 2021.

Sin embargo, si sera posible impugnar dentro de los plazos esta-
blecidos para los distintos recursos administrativos, y el recurso
contencioso-administrativo, tanto las liquidaciones provisionales o
definitivas que no hubieren alcanzado firmeza al tiempo de dictarse
la sentencia, como solicitar la rectificacion de autoliquidaciones

ex art. 120.3 LGT, dentro del plazo establecido para ello, con base

en otros fundamentos distintos a la declaracién de inconstitu-
cionalidad efectuada por la STC 182/2021, de 26 de octubre. Asi,
entre otros, con fundamento en las previas sentencias del Tribunal
Constitucional que declararon la inconstitucionalidad de las normas
del IVTNU en cuanto sometian a gravamen inexcusablemente situa-
ciones inexpresivas de incremento de valor (entre otras STC 59/2017)
o cuando la cuota tributaria alcanza confiscatorio (STS 126/2019) al
igual que por cualquier otro motivo de impugnacidn, distinto de la
declaracién de inconstitucionalidad por STC 182/2021».

3.3. Impuesto sobre bienes inmuebles

El IBI se erige como el impuesto mas importante del sistema tributario local,
desde un punto de vista econdmico supone la mayor fuente ingresos tributa-
rios'” al mismo tiempo que, desde un punto de vista social, extiende su ambito
de accidén sobre el mayor nimero de ciudadanos.

Las principales singularidades y complejidades que caracterizan este impues-
to derivan de su configuracion como impuesto de gestién compartida entre
el Estado (principalmente, Direccidn General del Catastro) y las Entidades
Locales, conforme a lo establecido en los articulos 65y 77 de la Ley Reguladora
de las Haciendas Locales, aprobada por el Real Decreto Legislativo 2/2004,
de 5 de marzo (en adelante, TRLRHL) en relacion con los articulos 22 a 32
del Texto Refundido de la Ley del Catastro Inmobiliario, aprobado por Real
Decreto Legislativo 1/2004, de 5 de marzo (TRLCI, en lo sucesivo).
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La gestion compartida plantea problemas de distinta naturaleza, siendo los
mas relevantes los relacionados con la dualidad de vias de impugnacion. Una
cuestidn interesante se ha resuelto recientemente por el Tribunal Supremo,
que ha estudiado si es posible sustituir el valor catastral determinado a partir
de la ponencia de valores por el valor comprobado en el seno de un procedi-
miento de comprobacién de un impuesto ajeno al IBI.

Esta cuestidon se planted por la Administracidn General del Estado a través del
recurso de casacion interpuesto contra la Sentencia de la Audiencia Nacional
de 7 de febrero de 2019 (recurso ordinario 213/2017). El Tribunal Supremo re-
solvié esta cuestidn en los fundamentos de derecho sexto y séptimo de la
Sentencia n.° 1011/2023, de 17 de julio (Rec. 5535/2019), y que resume en los
siguientes términos:

«1°) Conforme a la Ley del Catastro Inmobiliario, la determinacion
del valor catastral de cada bien inmueble se inicia con la apro-
bacién de la Ponencia de Valores. Aprobacién de Ponencia de
Valores y asignacidén individualizada del valor catastral a cada
inmueble, son actos que, estrechamente relacionados, poseen
sustantividad propia, por lo que lo procedente es, en principio,
gue los reparos que se tengan contra la Ponencia de Valores se
hagan respecto de dicho acto.

29) Sin embargo, cuando se individualiza cada valor catastral, y se
notifica este, es cuando el interesado puede valorar los posi-
bles defectos o vicios de la Ponencia de Valores que no se ma-
nifiestan mas que cuando la misma se proyecta sobre el bien
inmueble particular, por lo que no existe inconveniente juridico
alguno que al hilo de la fijacién y notificacion del valor catastral
se extienda la impugnacion a aquellos aspectos de la Ponencia
de Valores defectuosos en cuanto tienen incidencia en la deter-
minacién individualizada del valor catastral.

3°) La Ponencia de Valores goza de presuncién de certeza, por
lo que corresponde a la parte recurrente desvirtuar la misma
asumiendo la carga de la prueba para llevar al convencimiento
del érgano jurisdiccional que se ha producido una incorrecta
determinacién del valor de mercado.

Por tanto, es posible desvirtuar la relacidn entre valor catastral,
calculado conforme a los criterios de la ponencia de valores y el
valor de mercado, aportando las pruebas que el interesado tenga
por conveniente, pero siempre partiendo del supuesto de que de
los valores de mercado tomados en consideracién en la Ponencia
no respondan a la realidad y, en definitiva, que el valor catastral
asi fijado es superior al valor de mercado. Mientras no sea asi, la
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Ponencia de Valores, como acto administrativo, despliega todos
sus efectos.

[..]

Recapitulando las anteriores consideraciones, fijamos como doc-
trina jurisprudencial que no es ajustado a derecho sustituir el valor
catastral determinado a partir de la ponencia de valores por el valor
comprobado en el seno de un procedimiento de comprobacidn de
un impuesto ajeno, sin perjuicio de que resulta posible desvirtuar
la relacidn entre valor catastral, calculado conforme a los criterios
de la ponencia de valores y el valor de mercado, aportando las
pruebas que el interesado tenga por conveniente, y acreditativas
de que el valor catastral asi fijado es superior al valor de mercado.
Mientras no sea asi, la Ponencia de Valores, como acto administra-
tivo, despliega todos sus efectos».

Otra cuestidon que resulta de interés se planted ante el Tribunal Supremo a
colacién del procedimiento de regularizacidn catastral, cuando este conlleva
la modificacidn del valor catastral en virtud del cual se fija la base imponible
del impuesto sobre bienes inmuebles. En concreto, se planteé si tal modifi-
cacion interrumpe el plazo de prescripcion del derecho de la Administracion
para determinar la deuda tributaria mediante la oportuna liquidacion de las
cuotas de ese tributo.

La STS n.°1154/2022, de 2 de marzo (Rec. 1137/2020), indica en sus fundamen-
tos de derecho primero y segundo lo siguiente:

«Por tanto, es procedente la liquidacidn del IBI correspondiente a
los periodos impositivos no prescriptos posteriores a la fecha de la
alteracion catastral, al margen de que esta fecha tenga una anti-
gliedad superior a cuatro afos. En este sentido, el Unico limite para
liquidar posteriormente el IBI en funcién de nuevo valor catastral
sera el de la prescripcion del derecho de la administracion para
determinar la deuda tributaria mediante liquidacion, cuyo plazo
quedé interrumpido por las actuaciones catastrales llevadas a
cabo por la Gerencia Regional del Catastro de Valencia en el marco
del procedimiento de regularizacién catastral origen de los actos
administrativos aqui recurridos.

La regularizacién catastral, por tanto, produce un doble efecto. En
el Catastro, desde el dia siguiente a aquel en que se produjeron los
hechos, actos o negocios que originen la incorporacién o modifica-
cién catastral, independientemente del momento en que se notifi-
quen. En el IBI, en el periodo impositivo siguiente a partir del cual
tengan efectos catastrales.
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Como se ha declarado ya, este procedimiento también tiene natura-
leza tributaria, por tanto, las actuaciones realizadas con conocimien-
to formal del interesado interrumpen la prescripcion. Producida ésta,
se iniciara de nuevo el cémputo del plazo de prescripcidn.

[.]

Sin embargo, conforme a nuestra doctrina anteriormente expuesta,
la tramitacion de un procedimiento de regularizacidn catastral, que
conlleva la modificacidn del valor catastral, en virtud del cual se
fija la base imponible del Impuesto sobre Bienes Inmuebles, inte-
rrumpe el plazo de prescripcidon del derecho de la Administracion
para determinar la deuda tributaria mediante la oportuna liquida-
cién de las cuotas de ese tributo».

Por ultimo, también podemos mencionar la cuestién que se ha planteado re-
cientemente sobre la aplicabilidad de la bonificacidn por familia numerosa
cuando algunos de los hijos de los progenitores no estan empadronadas en la
vivienda habitual objeto de bonificacion.

El debate reside en el hecho de que, a juicio de la Administracién municipal,
no se ha de conceder la bonificaciéon por familia numerosa toda vez que en
el inmueble que constituye su vivienda habitual no estdn empadronados to-
dos los miembros de la familia del contribuyente, amparandose en que este
requisito es necesario en base al tercer parrafo del articulo 12.1 de la de la
Ordenanza Fiscal reguladora del Impuesto sobre Bienes Inmuebles, de 15 de
diciembre de 1989, segun el cual: «Se presumira que la vivienda habitual de la
familia numerosa es aquella en la que figura empadronada la familia».

Algunos juzgados de lo contencioso-administrativo no comparten el cri-
terio de la Administracién, como es el caso del Juzgado de lo Contencioso-
Administrativo n.° 3 de Madrid, el cual planted cuestion de ilegalidad ante el
Tribunal Superior de Justicia de Madrid mediante Auto de 11 de noviembre de
2022, al considerar que el articulo 12 de la Ordenanza Fiscal reguladora del
Impuesto sobre Bienes Inmuebles del Ayuntamiento de Madrid era contrario a
derecho por contravenir lo preceptuado en el articulo 14 de la Constitucion es-
pafiolay el articulo 2.2.c) de la ley 40/2003, de 18 de noviembre, de Proteccidn
a las Familias Numerosas.

No se trata, sin embargo, de la posicién mayoritaria, pues hay casos como el
del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n.° 34 de Madrid, que en un
procedimiento analogo, Sentencia n.° 180/2021, de 2 de julio, dictd sentencia
desestimatoria del recurso. Dicha sentencia viene a defender que, dentro de
las facultades concedidas por el mencionado articulo 74.4 del TRLRHL se en-
cuentra el definir los aspectos sustantivos y formales de esta bonificacién. Y,
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«En este caso, no existe esa discriminacién ya que no existe un
término de comparacién valido; no se trata de comparar los su-
puestos de unidades familiares que convivan con las que no
convivan, porque es evidente que no son iguales, sino si existe
algun supuesto en que, no existiendo esa convivencia en la misma
vivienda, sin embargo, la Ordenanza si contemple la posibilidad de
esa bonificacién. Lo que aqui no sucede. Es decir, pueden existir
familias numerosas en su “modalidad habitual”, como las define el
recurrente, que, aun con titulo valido, por cualquier circunstancia
no toda la unidad familiar viva en el mismo domicilio (hijo que es-
tudia fuera, que decida irse a vivir a otro lugar, etc...)). Y esta familiar
tampoco tendria derecho a la bonificacién. Sencillamente, porque
la bonificacion no distingue por la clase de familia numerosa (ni
podria hacerlo) sino por el mero hecho de que constituya la vivien-
da habitual de la unidad familiar. Y, esa diferencia de trato se basa
en una circunstancia objetiva y razonable en funcidén de la natura-
leza del Impuesto sobre Bienes Inmuebles que es un tributo directo
de caracter real que grava el valor de los bienes inmuebles.

L.]

Pues bien, no existe tal vulneracién del principio de igualdad en
materia tributaria por el hecho de hacer depender la bonificacién
del requisito de la convivencia, y no de la dependencia econdmica.
No es aplicable la Sentencia 19/2012 del Tribunal Constitucional,
de 15 de febrero, que se refiere a un Impuesto distinto, el IRPF,
que grava la renta de las personas fisicas, y, por esa razén, con-
cluyé que la norma no era constitucional cuando hacia depender
la deduccidn por el minimo familiar regulada en la Ley 40/1998, de
9 de diciembre, de la convivencia de los hijos, ya que esa deduc-
cién tenia por finalidad compensar los gastos que generaba el
mantenimiento de los descendientes, y no existia razén objetiva
alguna para vincular esa deduccidn al requisito de la convivencia,
excluyendo a aquellos contribuyentes que prestaban asistencia
econdmica a sus descendientes por el sélo hecho de no convivir
con ellos. Pero, ha de insistirse que, en este caso, se trata de un
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precisamente, en uso de dicha facultad, el articulo 12 de la ordenanza fiscal re-
guladora del IBI determina que se bonifiquen Unicamente aquellos inmuebles
que constituyan la vivienda habitual de toda la unidad familiar (entendiendo
por tal la destinada exclusivamente a satisfacer la necesidad permanente de
vivienda del sujeto pasivo de su familia).

Concretamente, la Sentencia n.° 180/2021, de 2 de julio, dictada por el Juzgado
de lo Contencioso-Administrativo n.° 34 de Madrid, establece en su funda-
mento de derecho quinto que:
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18. Real Decreto 463/2020, de 14
de marzo, por el que se declara
el estado de alarma para la
gestion de la situacidn de crisis
sanitaria ocasionada por el
COVID-19.

impuesto distinto que grava la titularidad de un derecho real sobre
un bien inmueble en el que, precisamente, cobra especial rele-
vancia el requisito de la convivencia cuando se trata de aplicar la
bonificacion por familia numerosa, porque se trata de compensar
el mayor gasto que supone esa convivencia en el mismo inmueble».

3.4. Impuesto sobre actividades econdmicas

Para concluir, dentro de las cuestiones que recientemente han suscito un mayor
interés en relacion con el impuesto sobre actividades econdmicas (en adelante,
IAE), resulta destacable la repercusion que tuvo el estado de alarma ordena-
do por el Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo'8, en tanto que, entre otras
medidas, acordaba la suspensidn o limitacidn transitoria de las actividades de
multitud de operadores econdmicos.

Un determinado sector considerd que al haberse decretado la suspensién obli-
gatoria de las actividades econdmicas ello implicaba que no se hubiera produ-
cido el hecho imponible del impuesto durante tal periodo y que, por tanto, con
base en esa circunstancia se debian anular las liquidaciones correspondientes
al mismo.

El Tribunal Supremo, este mismo afio, en sus Sentencias n.° 724/2023, de 30 de
mayo (Rec. 1602/2022), y n.° 725/2023, de 30 de mayo (Rec. 2323/2022), estimé
las pretensiones de aquellos y reconocid la procedencia de la devolucidn de la
parte de las cuotas del IAE correspondientes a los periodos de cierre forzoso de
las actividades de hosteleria como consecuencia de las declaraciones de esta-
do de alarma. El fundamento juridico quinto de la Sentencia n.° 724/2023, de 30
de mayo, fijé la siguiente jurisprudencia:

«1) La paralizacién de actividad y el cierre de establecimientos
ordenada por el Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo, por el
que se declara el estado de alarma para la gestidn de la situa-
cién de crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19, en parti-
cular su articulo 10, apartados 1°y 4°, no determina, dadas sus
fechasy el previo acaecimiento del devengo, la inexistencia,

0 no produccidn, del hecho imponible durante el periodo de
inactividad.

2) Procede, en cambio, la aplicacién al caso del régimen de para-
lizacidn de industrias que establece el apartado 4 de la regla 14
del Real Decreto Legislativo 1175/1990, con rebaja de la parte
proporcional de la cuota, segun el tiempo que la industria, co-
mercio o actividad hubiera dejado de funcionar.
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3) No es preciso, a tal efecto, ni probar en especial la paraliza-
cién o cierre de la empresa, ni poner en conocimiento de la
Administracidn tal cierre o inactividad, pues ambas circunstan-
cias derivan directamente de la ley. En particular, para las activi-
dades de hosteleria o restauracidn, la Uunica prueba exigible es la
de la inexistencia de entrega a domicilio, aqui no controvertida».

«Seria conveniente anadir a todo lo expresado que, ademas, el
contribuyente se ha beneficiado de una reduccion en la cuota del
25 por 100, por aplicacion de la ordenanza municipal aprobada por
el propio Ayuntamiento de Santander, siendo asi que la paraliza-
cidn total de la actividad no alcanzé mas allad de un trimestre del
ano natural 2020, por razén de la suspensidon ordenada en el Real
Decreto 463/2020, de suerte que cabe entender compensado o
satisfecho el derecho de aquél, a falta de prueba de lo contrario,
que no se ha producido.

L.]

La solucién dada a otros recursos de casacion fallados en la mis-
ma fecha no ha sido, finalmente, la de considerar que no concurre
el hecho imponible (art. 78 TRLHL) sino la aplicacion al caso del
régimen de paralizacién de industrias que establece el apartado 4
de la regla 14 del Real Decreto Legislativo 1175/1990, con rebaja de
la parte proporcional de la cuota, segun el tiempo que la industria,
comercio o actividad hubiera dejado de funcionar. Sin embargo,
la congruencia procesal y el hecho de que el recurrido se ha visto
compensado en términos semejantes, debido a la reduccidén de la
cuota fijada en la ordenanza, hacen inviable la aplicacién de dicha
norma al caso enjuiciado».
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Frente a las sentencias anteriores, en la Sentencia del Tribunal Supremo n.°
726/2023, de 30 de mayo (Rec. 2961/2022), se resolvié que en aquellos casos
en los que el propio ayuntamiento, para paliar la situacién provocada por el
estado de alarma, habia modificado su ordenanza fiscal del impuesto estable-
ciendo una reduccidn en la cuota municipal del impuesto, debia entenderse
compensado el derecho a la reduccién de la cuota del IAE con la bonificacidn
practicada. El fundamento de derecho cuarto de la citada sentencia resume
en los siguientes términos:
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RESUMEN

En los ultimos afios asistimos a un creciente in-
terés por el campo de la evaluaciéon de las politicas
publicas, entendidas no solo como un medio para
alcanzar la eficiencia y la racionalidad en el gasto
publico, sino también como herramienta de desar-
rollo democratico, al prestar servicio a la rendicion
de cuentas ante la ciudadania.

En este campo de la evaluacion, la metodologia
del ROI, indicador de retorno de la inversion, es un
instrumento con una magnifica potencialidad.

En el este articulo se estudian las posibilidades
que esta herramienta ofrece en el ambito de la
evaluacion en materia tributaria, asi como se reseina
n los principales aspectos a considerar para su uti-
lizacion.

Palabras clave: evaluacidon; ROI; eficiencia; transparencia;
buen gobierno, gestion.

ABSTRACT

In recent years we have witnessed a growing in-
terest in the field of public policy evaluation, unders-
tood not only as a way to achieve efficiency and ra-
tionality in public spending, but also as a democratic
tool, serving as a means of public accountability.

In this field of evaluation, the ROl methodology,
return on investment indicator, is an instrument with
great potential.

This article studies the possibilities that this tool
offers in the field of tax evaluation, as well as highli-
ghts the main aspects to be considered for its use.

Keywords: evaluation, ROI; efficiency; transparency, Good
governance; management.

(1) INTRODUCCION 84
(2] EVALUACION DE POLITI- — 2.1. Origeny evolucion histérica 85
CAS PUBLICAS — 2.2. Laevaluacion de politicas publicas
— 2.3. EIROI
(3) EVALUACION DE LA EFI- — 3.1. Indicador de eficiencia en la Agencia Tributaria Madrid 89
CIENCIA EN LA AGENCIA . : ‘0
TRIBUTARIA MADRID — 3.2. ¢Un ROl tributario?
— 3.38. Un ROI de proyectos tributarios
(4) ELEMENTOS DE DEFINI- — 4.1. Disefio de la actuacion 95
CION DEL ROI DE PROYEC- P .,
TOS TRIBUTARIOS — 4.2. Planificacién de la evaluacion
— 4.3. Recogida de datos
— 4.4. Andlisis de la informacidén
— 4.4.1 Aislar los efectos
— 4.4.1 Estimacién de los gastos
— 4.4.1 Conversion de los indicadores en valores
monetarios
— 4.5. Célculo del ROI
(5) CONCLUSIONES 105



TRIBUTUS Revista de la Agencia Tributaria Madrid n° 3. Diciembre 2023

Anélisis de la eficiencia en la gestidn tributaria: apuntes para la definicién

de un modelo para el calculo de un ROI de proyectos tributarios 84
Alvaro Sanchez Marti. Jefe de Servicio de Programacién Econdmica.

Agencia Tributaria Madrid

(1) INTRODUCCION

La evaluacion de las politicas publicas, tanto en su faceta exante como a pos-
teriori, ha sido siempre uno de los aspectos mas olvidados en su desarrollo e
implementacidn, a pesar de un incremento sincero de la preocupacidn, politica
y administrativa, en el cumplimiento de la dacidn de cuentas a la ciudadania.

No es sino en la ultima década, a través Agencia Estatal de Evaluacion de las
Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios (AEVAL), que la cultura de la
evaluacidon se ha asentado también en la administracion publica espafiola,
cristalizando en la Ley 27/2022, de 20 de diciembre, de institucionalizacion de
la evaluacidn de politicas publicas en la Administracidn General del Estado.

En esta ley se pone de manifiesto que la evaluacién de las politicas publicas
es una herramienta imprescindible para la mejora de las acciones de buen
gobierno, de forma que medir el impacto del que hacer de la administracion
constituye no sélo una herramienta para alcanzar la eficiencia y la racionali-
dad en el gasto publico, sino también un paso imprescindible para cumplir con
el principio de transparencia como elemento de profundizacién en la demo-
cracia al servir para la rendicion de cuentas ante la ciudadania.

En este articulo, sin profundizar en las problematicas inherentes a la evalua-
cién de las politicas publicas, se pretende abordar el uso de un instrumento
concreto, el ROI, y su utilidad y posibilidades para analizar la eficiencia de las
politicas y actuaciones relativas a la tributacién.

En el desarrollo del texto se pretende estudiar la adecuacién del ROl como
instrumento de andlisis del desempeno general de las politicas tributarias, y
en particular su aplicacién a la Agencia Tributaria Madrid, asi como su uso en
actuaciones y programas concretos.

Finalmente se propone un marco metodoldgico que permita la utilizacién de
la herramienta, desarrollando las distintas fases que implica el proceso, asi
como identificando los aspectos clave a considerar, haciendo mencidn a las
posibles técnicas disponibles dependiendo de los retos y dificultades que
plantee el analisis.
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(2) EVALUACION DE POLITICAS
PUBLICAS

2.1. Origen y evolucion histérica

La evaluacién de las politicas publicas tiene su origen en Estados Unidos en
la década de los 30 del siglo pasado, vinculado al programa del New Deal que
desarrollé el gobierno de Roosevelt para luchar contra los efectos de la gran
depresion.

En Europa no es sin embargo hasta el ultimo cuarto del siglo pasado que co-
mienzan a generalizarse las politicas de evaluacidn, de la mano del crecimien-
to del gasto publico en los estados del bienestary el consecuente surgimiento
de visiones que abogan por una fiscalizacién de la eficiencia del gasto, de
forma que se establezcan mecanismos de control y racionalizacidn.

Por su parte, en Espana, la cultura de la evaluaciéon de las politicas publicas
no comienza hasta finales de la década de los 90, en estrecho vinculo con la
entrada de Espafia en la UE y el acceso a los fondos europeos, y fundamen-
talmente con la reforma de los Fondos Estructurales en 1988 y posteriormente
en 1993, estableciéndose evaluaciones obligatorias, sistematicas y generaliza-
das, de caracter previo, intermedio y a posteriori.

Es ya en el presente siglo que se procede a la regulaciéon de la evaluacion
de las politicas publicas, a través el Real Decreto 951/2005, de 29 de julio,
por el que se establece el marco general para la mejora de la calidad en la
Administraciéon General del Estado. En 2006 se crea la ya citada AEVAL, que
tenia como principal objetivo promover la cultura de evaluacién y de calidad
de los servicios e impulsar su practica en la gestion publica. Esta agencia fue
posteriormente disuelta en 2017, pasando sus competencias a ser asumidas
por la Secretaria de Estado de Funcidon Publica, a través del nuevo Instituto
para la Evaluacidn de Politicas Publicas.

Finalmente, ya en 2022 se promulga la Ley 27/2022, de 20 de diciembre, de ins-
titucionalizacidn de la evaluacion de politicas publicas en la Administracion
General del Estado, que tiene como objeto estructurar el sistema publico de
evaluacién de politicas publicas en la Administracién General del Estado
con el fin de institucionalizar la evaluacién como herramienta de aprendizaje
colectivo y organizativo, mejorar el servicio publico y servir a la rendicién de
cuentas y transparencia, con objeto de contribuir a la eficacia y eficiencia de
la accién publicay en consecuencia a la mejora en la formulacién y desarrollo
de las politicas publicas.
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2.2. La evaluacion de politicas publicas

La pagina web del Ministerio de Hacienda y Funcién Publica define la evalua-
cion de politicas publicas como el «proceso sistematico y razonado de gene-
racién de conocimiento, a partir de la recopilacidon, analisis e interpretacion
de informacién, encaminado a la compresidén global de una intervencién pu-
blica- sea ésta una politica, plan, programa o norma-, para alcanzar un juicio
valorativo, basado en evidencias, respecto de su disefio, puesta en practicay
efectos (resultados e impactos)».

En esta definicidn, podemos destacar cuatro aspectos relevantes con respecto
a la evaluacidn de las politicas publicas:

1) Se trata, ante todo, un proceso sistematizado de generacion de
conocimiento sobre estas politicas.

2) Ha de partir siempre de la recopilacion de informacidn estructu-
rada y relevante.

3) Debe permitir alcanzar un juicio valorativo sobre determinados
aspectos concretos de estas politicas.

4) Ese juicio debe estar también sistematizado, basado en
evidencias.

El primer aspecto explicita que la evaluacién es un proceso de generacion de
conocimiento: la comprensidn global de las intervenciones publicas es la que
permite alcanzar los objetivos deseados por la evaluacion:

— Promover la transparencia y la rendicién de cuentas a la ciuda-
dania, mejorando por tanto la calidad democratica.

—> Ser elemento clave para la toma de decisiones de buen gobier-
no basadas en evidencias.

—> Promover la eficiencia en la actuacidn publica, a través de la
racionalizacidn del gasto publico.

En segundo lugar, se destaca que toda evaluacién debe partir de la recopi-
lacién de informacién estructurada y ante todo relevante. Aqui ya topamos
con uno de los problemas a los que se enfrenta la evaluacidn de las politicas
publicas: la recopilaciéon de informacidn, que, si bien en algunos casos esta
facilmente disponible incluso de forma estructurada, en otros su obtencion
resulta bastante mas complicada, teniendo que optar por métodos costosos o
aproximados, que pueden afectar a la calidad de la evaluacién, asi como sin
duda a su alcance.
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El tercer aspecto plantea que toda evaluacién debe concluir con un juicio va-
lorativo que responda a la pregunta que se planteaba con la evaluacién, como
por ejemplo cudl de varias politicas alcanza en mayor medida un obijetivo, o
cudl lo hace de la manera mas eficiente.

Y finalmente, fundamental, este juicio debe seren todo caso basado en eviden-
cias, evitando en lo posible los sesgos y la arbitrariedad. Para ello es preciso
dotarse de herramientas, tanto cualitativas como fundamentalmente cuantita-
tivas, que permitan homogeneizary sistematizar las evaluaciones de modo que
el juicio valorativo resultante pueda resultar claro y evidente, de cara a la toma
de decisiones de gobierno.

Es en este ultimo aspecto donde entra en juego la herramienta a la que nos
referimos en este articulo: el ROI

2.3. EI ROI

El ROI o Retorno de Inversidn (Return On Investment) es un indicador de ca-
racter econdmico que mide el rendimiento que se obtiene al realizar una in-
version. Con origen en el mundo empresarial de principios del siglo pasado,
el concepto de Return on Investment se ha expandido a multiples dreas como
herramienta para valorar la idoneidad de un proyecto, siendo utilizado asi en
ambitos tan variados como la formacidn, la publicidad, la tecnologia y los pro-
yectos de caracter social.

En esencia el ROl es un cociente que relaciona los beneficios esperados u ob-
tenidos de un proyecto con los costes asociados a la implementacidn de este.
Su formulacidn seria la siguiente:

Beneficio neto
ROI (%) x100
Coste de la actuacion

El beneficio neto a su vez sera el resultado de todos los ingresos considerados
como consecuencia de la actuacidon menos todos los costes derivados de la
misma, de forma que la férmula desagregada seria:

(Ingresos de la actuacion - Coste de la actuacion)
ROI (%) x100
Coste de la actuacion

Asi definido, el ROI es un indicador que presenta claras ventajas:
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—> Es sencillo e intuitivo, se trata de una relacidén simple entre los
beneficios y los costes de una actuacion expresada en forma
de porcentaje.

—> Es un indicador que permite comparar de forma homogénea
una amplia variedad de proyectos e inversiones, al reducir
todos ellos a una Unica cifra.

—> Requiere, relativamente, pocos factores para su elaboracién.

Como se puede observar, es un indicador cuyas ventajas orbitan alrededor de
su sencillez en todos los aspectos. No obstante, esta misma sencillez intro-
duce también una serie de desventajas que deben también ser consideradas:

—> Ha de tenerse en cuenta que no es un indicador financiero
en el sentido estricto del término, es decir, en su formulacién
original no tiene en cuenta el tiempo, lo que aplicado a in-
versiones de larga duracidn o en contextos de alto coste de
oportunidad del dinero puede dar lugar a decisiones incorrec-
tas. Esto, en cualquier caso, puede evitarse utilizando en la
ecuacion los flujos de caja actualizados, tanto para obtener los
beneficios como los costes del proyecto, aunque se perderia la
sencillez inicial del indicador.

—> Por otra parte, el ROl es un indicador puramente econémico,
expresado en valores monetarios, lo que implicara que en
algunas ocasiones deban monetizarse determinados objetivos
que no tienen una expresién econdmica, como pueda ser el
caso del estudio de proyectos de caracter social o de muchas
politicas publicas. En estos casos, si bien existe una bateria de
técnicas ampliamente desarrolladas para monetizar objetivos
no econdmicos, siempre estaremos sujetos a posibles sesgos e
inexactitudes.

— Exige un esfuerzo especial en determinar con correccidn los da-
tos que componen la ecuacion. Este paso es especialmente im-
portante en estudios exante, donde se deberan determinar con
rigor los ingresos y gastos esperados, ya que la propia sencillez
del ROI deja poco lugar a matices o consideraciones cualitativas.

Sin embargo, a pesar de estos inconvenientes y dificultades, son mas signifi-
cativas las ventajas que ofrece la herramienta, por lo que el ROI se configura
como un indicador sumamente util, tanto para el andlisis de la eficiencia de
las actuaciones como para la toma de decisiones.
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@ EVALUACION DE LA EFICIENCIA EN
LA AGENCIATRIBUTARIA MADRID

3.1. Indicador de eficiencia en la Agencia
Tributaria Madrid

Si bien la propuesta de la medicion del ROI de la Agencia Tributaria Madrid
(ATM) seria en cualquier caso novedosa, si cabe sefialar que, aunque de ma-
nera colateral, existen actualmente métricas de medicién de la eficiencia de la
actuacion tributaria del organismo.

En concreto anualmente, vinculada a los ciclos presupuestarios, se elabora el
indicador de eficiencia de la ATM, en primer lugar, en fase de previsidén o exan-
te, con motivo de la elaboracién del Proyecto de Presupuesto del organismo;
y finalmente a posteriori, en el momento de la redaccién de la Memoria de
Cumplimiento de Objetivos Presupuestarios.

El indicador de eficiencia se compone en realidad de dos métricas, una rela-
tiva al desempefio total de la ATM y otra centrada exclusivamente en el gasto
corriente, sin tener en cuenta el gasto de capital. No obstante, dado el escaso
peso de los capitulos de gasto de capital en el presupuesto del organismo
estas cifras suelen ser generalmente muy parejas.

Este indicador de eficiencia se define, en su férmula general, como los ingresos
recaudados por la ATM, medidos como derechos recaudados en el Presupuesto
del Ayuntamiento de Madrid de competencia de la ATM, dividido entre los gas-
tos realizados por la agencia en su actividad, medidos como las obligaciones
reconocidas del Presupuesto de la ATM, multiplicado por cien mil.

Obligaciones reconocidas netas
Indicador de eficiencia x100.000
Derechos recaudados

La interpretacién de este indicador es sencilla, aunque no especialmente in-
tuitiva: el coste que le supone al Ayuntamiento de Madrid la recaudacion de
cada 100.000 euros.

A su vez, como ya se ha sefialado, esta férmula tiene dos variantes:
—> Coste unitario total de los servicios de la ATM para la obtencién de 100.000

euros de ingresos para el Ayuntamiento (Incluyendo en los gastos en ope-
raciones de capital).
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—> Coste unitario de los servicios corrientes de la ATM para la obtencidn de

100.000 euros de ingresos para el Ayuntamiento, excluyendo por tanto
los gastos en operaciones de capital. Esta ultima variante, si bien parece
contravenir un poco el espiritu del indicador, ya que no considera la totali-
dad de los gastos que supone la recaudacidn, sin embargo, si da una idea
del gasto corriente u ordinario, el coste de funcionamiento que conlleva
recaudar, dejando al margen inversiones que por su puntualidad pueden

tener un efecto desestabilizador en el cociente.

Las ventajas de este indicador son claras:

— Es sencilloy de elaboracién inmediata, ya que es el resultado
del cociente entre magnitudes presupuestarias.

—> Es descriptivo, en la medida en que se relacionan los gastos del
organismo con su funcidn, trasladandose de forma clara el coste
que supone la recaudacion impositiva en la ciudad de Madrid.

—> Permite una homogeneizacion clara para establecer compara-
tivas tanto en el marco temporal a lo largo de series anuales,
como entre distintos organismos y administraciones.

— Tiene un caracter general que ofrece una visidon resumida de la
eficiencia en el desempefio global del organismo.

Todo ello determina también una serie de contrapartidas:

— Es unindicador demasiado sensible a factores externos.
Alteraciones de la situacién econdmica, cambios legales aje-
nos a la municipalidad, o cambios en la politica tributaria de la
corporacién pueden alterar significativamente los ingresos re-
caudados por la entidad, de forma que, si bien el resultado si-
gue representando el coste recaudatorio para el Ayuntamiento,
la variacion del parametro no se relaciona con cambios en la
eficiencia real del organismo.

— Esrigido en su definicion. Al basarse en las cifras presupues-
tarias, si bien se obtiene inmediatez y objetividad en los datos,
se pierde también informaciéon muchas veces relevante. De
esta forma, cuando se consideran como gatos ligados a la
recaudacion unicamente aquellos recogidos en el presupuesto
de la ATM, se estan obviando otra serie de gastos, en algunos
casos relevantes, que se realizan por parte de otros érganos
municipales y que estan también vinculados al proceso recau-
datorio. El resultado es por tanto parcial y deberian realizarse
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ajustes que sin embargo pueden comprometer la objetividad
y sencillez del indicador.

— Tiene, como ya se ha sefalado, un caracter general, lo que
plantea un reverso negativo, en la medida en que actuaciones
de mejora de la eficiencia recaudatoria se diluyen sin que pue-
da estudiarse su efecto concreto, lo que convierte este indica-
dor en un buen resumen descriptivo, pero en una cifra poco util
a la hora de servir de apoyo a la toma de decisiones por parte
de la direccion.

Indicador de eficiencia de la Agencia Tributaria Madrid

Anualidad Presupuesto Realizado
2018 1.392 1.240
2019 1.302 1.302
2020 1.387 1.295
2021 1.374 1.316
2022 1.387 1.404

En esta serie se puede observar que existe una tendencia creciente, aunque
irregular, del coste recaudatorio. Por otra parte, también destaca la diferencia
entre los valores presupuestadosy los realizados, resultado de la rigidez de los
parametros considerados en la elaboraciéon del indicador, constrefido por su
vinculacidn a la légica presupuestaria.

3.2. ¢Un ROI tributario?

Partiendo del indicador analizado en el apartado anterior no resultaria com-
plicado determinar, al menos de forma aproximada, un ROI para la administra-
cion tributaria del Ayuntamiento de Madrid.

En este sentido, y recuperando la formula del ROl anteriormente expuesta en el
articulo, podriamos establecer una formulacidn inicial del ROI tributario como:

(Ingresos tributarios - Coste de Agencia Tributaria)
ROI Tributario = x100
Coste de Agencia Tributaria

O, en términos presupuestarios, expresada mediante las siguientes magnitudes:
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(Derechos recaudados - Obligaciones reconocidas netas)
ROI Tributario = x100
Obligaciones reconocidas netas

En primer lugar, resulta llamativo que la expresion de la férmula es similar a
la del indicador de eficiencia, en el sentido en que se basa en los mismos pa-
réametros, pero con la diferencia de que el indicador de eficiencia se expresa
como una ratio pura entre dos magnitudes, mientras que en esta formulacién
del ROI, el denominador, utilizado para dimensionar la cifra, se encuentra pre-
sente también en el numerador, de forma que los derechos recaudados son
netos del coste global de recaudacién.

Ademas, la formula también difiere en que las magnitudes objeto del cociente
se encuentran invertidas, lo que obviamente altera la interpretacién del dato:
si el indicador de eficiencia nos mostraba el coste para el Ayuntamiento de
cada cien mil euros de recaudacion, el ROI tributario en su presente formula-
cidon nos indica, de forma resumida, el retorno impositivo de cada euro inverti-
do por el Ayuntamiento en la recaudacion tributaria.

En base a esta formulaciéon, como un ejercicio meramente aproximativo, y te-
niendo en cuenta las limitaciones expresadas anteriormente con respecto al
indicador de eficiencia, partiendo de los datos utilizados en el apartado anterior
para calcular el indicador de eficiencia, podemos obtener el ROl de desempefio
de la Agencia en el ejercicio 2022:

ROI Agencia Tributaria Madrid

Anualidad Recaudacion neta Gastos ROI

2022 4.159.832.954 59.237.368 7022,31%

Como ya se ha sefalado anteriormente, el dato es aproximado, ya que seria
necesario realizar una serie de ajustes en los gastos considerados, dado que
las obligaciones reconocidas en el presupuesto de la ATM no incluyen la tota-
lidad de los gastos recaudatorios del Ayuntamiento. No obstante, estos ajus-
tes no producirian una variacidn significativa de la cifra.

Con todo ello, y dada la cifra obtenida, se pueden extraer las siguientes
conclusiones:

—> La cifra de este ROI tributario es significativamente alta, com-
parada con los retornos empresariales habituales, o incluso
con los retornos de campanas de marketing o de formacion,
con los que muestra una diferencia de varios 6rdenes de
magnitud. Esta disparidad se debe a la naturaleza propia de
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la recaudacidn tributaria, en la que el coste recaudatorio es
minimo en comparacién con el volumen recaudado.

—> La cifra observada no tiene una especial significacién, no per-
mite establecer comparaciones relevantes, ni juicios sobre el
desempefio del organismo ni tampoco resultan una herramien-
ta util para la toma de decisiones.

— La cifra del ROI resulta relativamente volatil e influida por fac-
tores exdgenos, en el mismo sentido que resendabamos para el
indicador de eficiencia, ya que los ingresos tributarios son muy
sensibles a elementos externos, ajenos a la gestidn recaudatoria.

Encontramos, por lo tanto, las mismas limitaciones que ante el indicador de
eficiencia, (si cabe incluso ante una menor relevancia informativa) lo cual es
légico, pues a fin de cuentas no deja de ser sino una formulacién distinta,
aunque analoga, de las mismas magnitudes.

Estas limitaciones, por otra parte, parecen inherentes a |la propia esencia del
indicador, es decir, podrian, sin duda, depurarse los datos de elaboracién del
indicador, de forma que se determinasen con exactitud los costes aparejados
a la recaudacion, e incluso podrian desestacionalizarse los ingresos, de tal
modo que se redujese el peso en el indicador de los factores exdgenos; pero
sin embargo las principales limitaciones seguirian estando presentes: no deja-
ria de ser un indicador demasiado generalista, con una capacidad descriptiva
algo peor que el indicador de eficiencia, una baja relevancia a la hora de esta-
blecer comparativas y poca utilidad para la direccion en la toma de decisiones.

Sin embargo, el error de este enfoque esta en intentar hacer del ROI otro in-
dicador de eficiencia cuando resulta mucho mas versatil y dispone de una
metodologia muy desarrollada como herramienta para la evaluacion y analisis
de proyectos concretos.

Es aqui donde el indicador puede ofrecer su maxima utilidad, al tratarse no
s6lo de una metodologia para medir la eficiencia de forma mas directa y con
menor interferencia de factores exdgenos, sino de una herramienta realmente
util para la direccion y la toma de decisiones.

3.3 Un ROI de proyectos tributarios

En este punto, y teniendo en perspectiva la evaluacion de la eficiencia en el
ambito de la gestion tributaria, no se puede plantear el ROl como una mero
indicador de la actuacidn global del organismo a evaluar, ya que, como hemos
observado este indicador resulta poco relevante, carente de sensibilidad para
los proyectos o cambios que se aborden y demasiado influido por multiplicidad



TRIBUTUS

Revista de la Agencia Tributaria Madrid n° 3. Diciembre 2023

Anélisis de la eficiencia en la gestidn tributaria: apuntes para la definicién

de un modelo para el calculo de un ROI de proyectos tributarios 94
Alvaro Sanchez Marti. Jefe de Servicio de Programacién Econdmica.

Agencia Tributaria Madrid

de variables que impiden aislar adecuadamente las consecuencias de las dis-
tintas politicas puestas en funcionamiento.

Se hace preciso por tanto descender un nivel en la perspectiva de alcance del
indicador, de forma que se puedan definir correctamente no solo los gastos
asociados a las actuaciones objeto de estudio, sino también aislar de forma
razonablemente rigurosa las consecuencias de dichas actuaciones.

Cabe aqui plantear la utilizacion del ROl no como elemento de medicidn de la
globalidad de un organismo, sino como herramienta de evaluacion de proyec-
tos concretos. Es en este dimensionamiento donde la herramienta maximiza
su potencial, permitiendo no solo ofrecer una adecuada rendicién de cuentas
al ciudadano a través de la evaluacién expost de proyectos, sino que, a través
de evaluaciones exante permite obtener una visién clara de la validez de las
politicas que se prevé implementar para alcanzar los objetivos pretendidos,
su eficiencia en el uso de los recursos publicos, asi como permite categorizar
entre distintos tipos de politicas de forma que los érganos de gobierno puedan
priorizar sus politicas de un modo informado y basado en la evidencia.

En este sentido, y circunscribiéndonos al ambito tributario, la adopcién del
ROI como herramienta destaca también por su versatilidad, siendo valida su
aplicacidn tanto a proyectos de gestion tributaria, realizacidn de inversiones,
cambios procedimentales o incluso al estudio de modificaciones en la norma-
tiva tributaria.

No obstante, si bien este nuevo dimensionamiento posibilita mayor precision y
utilidad del indicador, implica también, como veremos en el punto siguiente, un
mayor grado de complejidad en la elaboracidn de la ratio. No se tratara en este
caso de hacer un calculo aproximativo en base a cifras presupuestarias automa-
ticamente disponibles, sino que sera preciso un proceso previo de definicidn del
proyecto y sus objetivos, la determinacion de los recursos a invertir, asi como la
estimacion o medicidon del grado de consecucidn de esos objetivos.

Esta complejidad introduce por tanto una limitacién importante en el indica-
dor: su coste de obtencidn, tanto en términos de recursos utilizados como en
términos de tiempo de elaboracién, que en muchos casos resulta dificilmente
compatible con el proceso de toma de decisiones en la gestidn publica.

La aplicacion del ROI a proyectos concretos solo sera utilizada por tanto de
forma puntual, para evaluar actuaciones especificas que, bien por su caréc-
ter central o novedoso, por el amplio impacto que puedan tener, o por estar
evaluandose diferentes alternativas con un coste significativo, hagan viable
la elaboracién del estudio necesario. Y esta viabilidad no solo se traduce en
términos de coste, disponibilidad de personal e informacidn, sino en implica-
cién de los érganos directivos, tanto para lograr la colaboracién de todos los
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departamentos implicados como, por otra parte, para mostrar su compromiso
en la consideracién de los resultados obtenidos.

ROI por proyectos

+ Sensibleala eficiencia directa Rendicién
del proyecto de cuentas
n Versatil para evaluar muy distintos -
tipos de actuaciones Decisiones

basadas en

+ Es posible aislarse de factores exégenos la evidencia

- Requerimientos de personal y medios

- Requerimientos de tiempo I Necesidad de

implicacion
de la direccion

Requerimientos de informacién
y colaboracion

Por otra parte, el reverso positivo de esta complejidad es que el mismo proce-
so de elaboracién del indicador supone ya un primer paso importante de cara
a la evaluacién de la actuacidon en concreto, no solo por parte del equipo audi-
tor sino también y fundamentalmente para los gestores y la direccidn, ya que
se veran obligados a explicitar, sistematizary ponderar los objetivos a alcanzar,
a determinar los recursos necesarios para la implementacion de la actuaciony
a estimar, de forma consistente, los resultados a obtener asi como, en su caso,
los posibles efectos adversos (y su coste) que pueda plantear la actuacion.

Finalmente, cabe destacar que, una vez fijados los parametros principales 'y de-
terminadas las fuentes de informacion, el seguimiento del indicador serd mas
sencillo, de forma que durante la implementacién de la actuacion puedan de-
terminase la desviaciones con respecto a las estimaciones realizadas y corregir
las hipétesis del estudio, en su caso, asi como la propia actuacion, de forma que
los dérganos directivos tengan la posibilidad de redirigir las politicas hacia los
fines deseados, y por otra parte se pueda dar cuenta a la ciudadania del éxitoy
retorno de las actuaciones concretas desarrolladas por la administracion.

@ ELEMENTOS DE DEFINICION DEL
ROI DE PROYECTOS TRIBUTARIOS

El procedimiento para el célculo del ROl de proyectos tributarios no difiere
en gran medida de los procedimientos utilizados para el calculo del ROl en
otros ambitos donde estd mas extendido, como el marketing, la publicidad o
la formacién. Es mads, al tratarse la tributacién de un campo esencialmente
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econdmico gran parte de los objetivos se expresaran de forma natural a través
de valores monetarios, lo que aligerara, al menos en parte, el procedimiento de
analisis de la informacién.

Uno de los aspectos clave en la determinacidon del procedimiento de célculo
del ROI es sin duda la definicidn del proyecto a estudiar. Es necesario, o al
menos, conveniente, que la actuacion a evaluar esté adecuadamente definida
y sistematizada y que cuente con unos objetivos claros, que, aunque no dis-
pongan aun de indicadores o previsiones de cumplimiento, si estén al menos
expresados de forma explicita por los responsables del proyecto. En caso de
no ser asi, todo ese trabajo de determinacidn y expresion de objetivos debera
ser desarrollado en el momento de célculo del ROI.

Si bien este paso puede resultar aparentemente innecesario o resultar obvio,
no siempre las politicas publicas que se ponen en marcha cuentan con obje-
tivos explicitos y concretos, ya que muchas veces se trata de politicas conti-
nuistas o realizadas por imitacién, cuando no por presién popular o acuerdo
puramente politico, sin que exista previamente una fase de disefio consistente
gue determine de forma concreta los objetivos que se pretende alcanzary eva-
[Ue de rigurosamente la mejor actuacidn posible para alcanzarlos.

Como ya se ha sefialado, por tanto, deben formar parte del procedimiento de
célculo del ROl todos los elementos de disefo de la actuacién a estudiar, bien
incorporandolos si ya se hubieran elaborado, bien elaborandolos a posteriori o
bien realizando el célculo de forma paralela al disefio de la medida.

En cualquier caso, el procedimiento de céalculo del ROl debera abordarse en
varias fases:

1. Disefio de la actuacioén.

2. Planificacion de la evaluacion.
3. Recopilacién de datos.

4. Analisis de los datos.

b. Calculo del ROL.

A continuacién, vamos a detenernos en los principales aspectos de cada fase,
de acuerdo con el siguiente esquema:
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41. Diseno de la actuacion

Con objeto de poder realizar el calculo del ROI de una politica o proyecto es
necesario que este se encuentre conveniente definido y sistematizado, y, en
caso de no estarlo, proceder a definirlo con caracter previo a cualquier actua-
cién de evaluacion.

En todo caso, debera describirse de forma concreta en qué va a consistir la ac-
tuacidn a evaluar, cudles son sus principales aspectos, en qué marco temporal
se va a desarrollar, qué recursos va a ser necesario poner en marcha, a partir
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de qué momento se espera que tenga efecto y cudles son los objetivos que se
persigue a través de esa actuacion.

Este ultimo aspecto es imprescindible a la hora de poder evaluar la actuacion,
por lo que, si no se han explicitado con caracter previo, es necesario que de
cara a la evaluacién los gestores responsables de la actuacién determinen
cual es la meta que se pretende alcanzar a través de la medida, como por
ejemplo, un incremento de la recaudacién, una reduccién de los niveles de
fraude, una disminucién del gasto de gestidon o una mejora en los niveles de
servicio a la ciudadania.

En caso de que se pretenda la consecucion de varios objetivos, o se observe
que la actuacion puede tener efectos beneficiosos en diferentes ambitos, sera
preciso que se realice una priorizacion de estos objetivos.

Por otra parte, en el disefio de la medida, también tendran que recogerse los
medios que se van a destinar a la implementacién de la actuacidn, recogien-
do de esta forma todas las posibles fuentes de gasto directo que conlleve la
medida: personal implicado, servicios externos a contratar, disponibilidad de
medios, etc.

Finalmente, y aunque se haya realizado de forma implicita desde el momen-
to en que se empezd a concebir la actuacién, es recomendable realizar un
analisis de factibilidad en base al disefio inicial planteado respondiéndose a
la pregunta ¢es factible el proyecto? Lo que implica a su vez responder a ¢se
dispone de los medios precisos para la puesta en marcha del proyecto? ¢se
puede poner en marcha el proyecto en el plazo de tiempo estimado? ¢es el
tiempo estimado adecuado para producir efectos? ¢los efectos que produce la
medida van a conducir a los objetivos previstos? y, finalmente ¢va a ser posible
medir de forma adecuada los efectos de la actuacion?

Si alguna de las preguntas respondidas no es afirmativa, debera reconsiderarse
el disefio de la actuacidn, o en su caso la posibilidad de evaluarla. En caso de
ser afirmativas las respuestas se avanzara a la siguiente fase de la evaluacion.

4.2. Planificacion de la evaluacioén

Una vez disefiada la actuacién es necesario traducirla a los pardmetros que
serviran de base para el célculo del ROI. En este sentido, los objetivos expli-
citados en la fase anterior deberan sintetizarse en indicadores de referencia.

Estos indicadores deben reunir varias cualidades, asi deberan ser numéricos,
medibles, objetivables, claros, descriptivos y relevantes con respecto al obje-
tivo que quieran referenciar.
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En algunos casos, los indicadores seran inmediatos con respecto al objetivo,
por ejemplo, si el objetivo buscado consiste en incrementar la recaudacién
impositiva, el indicador sera el nivel de recaudaciéon. No obstante, en otros
casos los objetivos no podran tener un indicador de referencia tan directo y
claro. Asi, si el objetivo es mejorar la atencién al ciudadano, podremos utilizar
indicadores como tiempos de espera en oficina o en atencidn telefénica, nivel
de satisfaccidon en base a encuestas, porcentaje de incidencias resueltas en
la primera consulta, etc.

Ademads, debera atenderse también al coste y disponibilidad de la informacion
sobre estos indicadores, de forma que no interfieran con la factibilidad de la
evaluacién.

Por otra parte, se aislaran también adecuadamente los datos referidos al cos-
te de la medida, determinado ya con exactitud los medios a utilizar, asi como
identificando, en su caso, posibles impactos negativos que pudieran producir-
se a consecuencia de la actuacién y que pudieran suponer costes adicionales
a considerar.

Finalmente, y de forma paralela a la definicién de los indicadores, también se
identificara a los gestores clave en funcion de sus dreas de competenciay en
la medida en que dispongan de conocimiento y acceso a informacidn sobre los
distintos datos a recabar.

Una vez determinados todos los indicadores de referencia, tanto en lo referido
a los objetivos que se prevé alcanzar como a los medios que se estiman ne-
cesarios para la puesta en marcha de la actuacidn pude pasarse a la fase de
recogida de datos.

4.3. Recogida de datos

En esta fase se procedera a la recopilacién de los datos referidos a los indica-
dores de referencia.

Debe destacarse que esta recogida de datos variara en funcién de la fase tem-
poral en la que estemos realizando la evaluacidn. Asi, si la evaluacion se esta
realizando exante no estaremos aqui ante una recogida de datos como tal, sino
al establecimiento de previsiones, mientras que, si la evaluacién se realiza
durante la puesta en marcha de la actuacién o una vez finalizada esta, si se
tratara de una recogida de datos reales.

Con respecto al establecimiento de previsiones, debe en cualquier caso evitarse
en la medida de lo posible la arbitrariedad en las cifras a obtener, de forma que
la estimacidn sea lo mas realista posible. En el caso de evaluaciones previas, el
rigor en la estimacion de las previsiones es fundamental para evitar la puesta
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en marcha de politicas publicas ineficientes, poco adecuadas o excesivamente
costosas, por lo que es necesario realizar un esfuerzo adicional para evitar los
prejuicios y los sesgos de confirmacion en la elaboracidn de previsiones.

Para la realizaciéon de una estimacidn rigurosa la principal herramienta se-
rén los cuestionarios a los gestores clave identificados en la fase anterior,
mediante los cuales plantearan sus previsiones sobre los distintos indicado-
res de referencia. Estos cuestionarios deberan reunir al menos las siguientes
caracteristicas:

—> Se elegirad a los gestores en funcidn de sus areas de competen-
ciay se les inquirira exclusivamente sobre los indicadores de
su conocimiento.

— Los cuestionarios deberan ser siempre por escrito y de caracter
formal.

— Seran cuestionarios individuales, de forma que se puedan es-
timar valores medios, asi como detectar dispersiones elevadas
en las respuestas que puedan conducir a un cuestionamiento
contradictorio de las previsiones.

—> Las estimaciones deberdn ser consistentes y, siempre y cuando
sea posible, motivadas.

—> Se realizaran las estimaciones con el maximo nivel de desa-
gregacion disponible, tanto temporal como modal, ya que las
previsiones obtenidas de la agregacidon de estimaciones por-
menorizadas obtienen un mayor grado de certeza.

Por su parte, en el caso de la recogida de datos durante o después de la ac-
tuacién se acudira directamente a las fuentes, bien a los registros, bases de
datos, sistemas informaticos, etc.

En el caso de la recogida de datos de caracter cualitativo a obtener directa-
mente usuarios o receptores de la politica sera preciso acudir a herramientas
demoscépicas como encuestas, grupos de discusidn, entrevistas a expertos,
etc. Esto ultimo tendra un coste tanto temporal como econémico que debera
ser tenido en cuenta a la hora de planificar la evaluacidn, por lo que habra que
intentar recurrir a este tipo de indicadores de referencia solo cuando resulte
imprescindible y no exista una alternativa cuantitativa adecuada.
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La siguiente fase, una vez recopilados todos los datos necesarios de los indi-

cadores de referencia, sera el analisis de la informacion.

Tres van a ser los aspectos fundamentales que se aborden en esta fase a fin
de conseguir trasladar la informacion a cifras homogéneas que permitan el

calculo del ROI:

1. Aislar adecuadamente el efecto de las medidas, de forma que se
pueda identificar con relativa certeza el efecto de la actuacién

evaluada en los indicadores de referencia.

2. Estimar e imputar los gastos totales de la actuacidn.

3. Convertir en valores monetarios aquellos indicadores expresa-

dos en otro tipo de variables.

4.41. Aislar los efectos

El primer aspecto que abordar no esta exento de complejidad y, en su caso, de
ciertas dosis de arbitrariedad que tendran que ser minimizadas en la medida
de lo posible. Para obtener una valoracion adecuada de los beneficios obte-
nidos resulta preciso determinar qué parte de la variacion observada en los
indicadores de referencia ha sido motivada por la actuacién objeto de estudio.

Para ello debera aislarse el efecto de la medida de otras variaciones. Asi, de-
bera delimitarse el efecto que pueda imputarse a otras causas, como variacio-
nes tendenciales u organicas, causas medioambientales, o efectos derivados
de otras medidas que pudieran haberse abordado en el mismo periodo. De
esta forma si, por ejemplo, se quiere evaluar el efecto de una determinada po-
litica en la recaudacion del IBI habra que descontar de la variacidn observada
en la recaudacion la variacidon tendencial que se viniera manteniendo histéri-
camente, también habra que estimar la influencia de la situacién econdmica
general, asi como de otras medidas puestas en marcha que hubieran podido

influir también en la recaudacion del tributo.
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cas, entre las que cabe destacar a titulo indicativo:

— Opinidn de los gestores: al igual que en el punto anterior, esta

sera la principal fuente de informacion. Los requisitos seran
los mismos que los que se establecieron para los cuestionarios
de estimacidn de previsiones.

— Establecimiento de un grupo de control: si bien en ciencias

sociales es complicado la reproduccidn de condiciones de la-
boratorio, muchas veces es posible estudiar de forma compara-
tiva el comportamiento de un grupo no afectado por la medida
objeto de andlisis. Asi, en el &mbito tributario se podria estu-
diar la evolucion de las variables en grupos de contribuyentes
no afectados por la actuacion, o en otros tributos distintos, de
forma que comparativamente se puedan observar diferencias
en los resultados de los distintos grupos.

—> Establecimiento de tendencias: como se ha sefalado anterior-

mente, debe aislarse el efecto de la actuacidn concreta de las
tendencias de largo plazo y los factores medioambientales. Asi,
si por ejemplo se quiere evaluar el efecto de una medida de re-
fuerzo de la atencién telematica, habria que descontar del incre-
mento de gestiones telematicas observadas el nimero previsible
de gestiones que se hubieran producido de haber seguido la
tendencia de los ejercicios anteriores, fuera esta lineal o para-
bdlica. También se pude proceder al estudio de medias mdéviles,
correlaciones, regresiones a la media, nubes de datos, etc.

Para aislar los efectos existen en el campo de la evaluacidn diferentes técni-
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Estas técnicas podran utilizarse combinadas, a fin de obtener la estima-
cién mas objetiva posible de los efectos de la medida en los indicadores de
referencia.

4.4.2. Estimacion de los gastos

Del mismo modo que se han aislado los efectos del programa, deben también
evaluarse lo gastos en los que se ha incurrido o se prevé incurrir en el desarro-
llo de la actuacidn. En este sentido deberan considerarse:

—> Gastos directos: todos aquellos gastos destinados de forma
directa a la actuacidn a evaluar: contratos que se hubieran
suscrito para proveer la finalidad especifica, medios adquiri-
dos para la puesta en marcha, en su caso la imputacion de la
amortizacion de los bienes inventariables que se hayan utili-
zado, asi como los gastos de personal directamente implicado.
En este ultimo aspecto ademas debera determinarse por parte
de los gestores el porcentaje de jornada que han destinado a
la actuacidn los distintos efectivos empleados, a fin de poder
hacer una correcta imputacion de los gastos de personal.

—> Gastos indirectos: se imputara también un porcentaje de los
gastos de estructura y funcionamiento. Deberan identificarse
los gastos generales y de estructura que posibilitan el funcio-
namiento regular del organismo y determinar qué parte de esos
gastos se debe asignar a la actuacién concreta. Este porcentaje
de asignacion podra determinarse en base a algun criterio de
ponderacién significativo, aunque normalmente se imputara en
base al peso econdmico de los gastos directos de la actuacidon.

— Impactos negativos de la medida: Debera estimarse también en
su caso los posibles impactos negativos de la actuacion. Este
concepto sera sin embargo dificil de estimary quiza solo sea
identificable a posteriori. Su valoracién tendra unas dificulta-
des similares a las que ya hemos planteado para la estimacién
de los efectos positivos de la medida.

4.4.3. Conversion de los indicadores en valores monetarios

Aunque como ya se ha sefalado anteriormente, el campo tributario presenta
la ventaja de que gran parte de las variables consideradas se expresan directa-
mente en valores monetarios, no todas las medidas que se adopten van a tener
una expresion dineraria, o al menos no todos los objetivos seran numéricos.
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Esto nos conduce a la necesidad de convertir a valores monetarios algunos de
los indicadores de referencia que se hubiesen fijado en el disefo.

Asi, un incremento de recaudacion o una reduccién de costes tienen una tra-
duccién inmediata a valores monetarios. Un descenso del nivel de fraude, o
una mejora en la gestidon que disminuya los plazos de devoluciéon de ingresos
indebidos puede ser interpretado también de forma rapida en importes di-
nerarios. No obstante, existirdn otra serie de indicadores que no tengan una
expresidn monetaria inmediata, como pueda ser, a titulo de ejemplo, la mejora
en los tiempos de espera en las oficinas de atencidon al contribuyente, la re-
duccidn de los tiempos de tramitacion de expedientes o el incremento en la
calidad percibida del servicio.

La conversién en valores monetarios no esta, en cualquier caso, tampoco ca-
rente de arbitrariedad. Sin embargo, han sido desarrolladas una diversidad de
técnicas de aproximacion entre las que el analista habra de elegir la mas ade-
cuada a cada caso. Asi, en los ejemplos citados anteriormente puede acudirse
a una valoracién del tiempo total que se ha ahorrado a los contribuyentes cal-
culado en base al coste medio de un trabajador. Del mismo modo, la reduccién
de tramitacién puede valorarse en base al hipotético importe de intereses que
se habrian devengado en el periodo que se ha reducido, etc.

En el caso del incremento de la calidad percibida del servicio nos encontraria-
mos ante una mayor dificultad para establecer una valoracién monetaria objeti-
va, no obstante, se pueden realizar hipdtesis, como que una mayor calidad en el
servicio conduzca a una menor litigiosidad o un menor volumen de trabajo de-
rivado de errores, que nos permitiran establecer una aproximaciéon econémica.

En cualquier caso, en este apartado, la casuistica es muy variada y las solu-
ciones dependeran de la definicion que se haya hecho de los indicadores de
referencia, asi como del énfasis que desde la direccién se quiera dar a cada
objetivo, por lo que no pueden aportarse respuestas genéricas.

4.5. Calculo del ROI

Finalmente, obtenidos todos los datos y traducidos a valores monetarios, se
aplicard la férmula del ROI recogida en los apartados anteriores, obteniendo
la cifra del Retorno de la Inversién de la actuacién o proyecto, de forma que se
puedan tomar las decisiones de direccion de una forma informada y apoyada
en evidencias, tanto si estas decisiones se refieren a la conveniencia de iniciar
un proyecto o elegir entre varias posibles alternativas (andlisis exante); si sirven
para determinar si deben hacerse correcciones en una actuacién, o prorrogarla
o interrumpirla (analisis realizado durante la actuacion); y ademas rendir cuen-
tas a la ciudadania sobre los resultados de una medida (andlisis expost).
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(5) CONCLUSIONES

De todo lo anterior cabe extraer las siguientes conclusiones:

— La evaluacién de las politicas publicas, si bien es una faceta
relativamente menor u olvidada de la gestidn publica, se confi-
gura como una herramienta fundamental para la mejora de las
acciones de buen gobierno, no solo para alcanzar la eficiencia
y la racionalidad en el gasto publico, sino también un para
cumplir con el principio de transparencia y dacién de cuentas a
la ciudadania.

—> EI ROl es un indicador ampliamente utilizado, con origen en el
mundo empresarial pero que cuyo uso se ha extendido como
métrica de evaluacidn del rendimiento en multiples campos,
como la publicidad, el marketing, la formacidn o el analisis de
politicas publicas.

—> EI ROl es un indicador sencillo, que establece una relacién en-
tre los beneficios y los costes de una actuacién expresado en
forma de porcentaje, permitiendo comparar de forma homogé-
nea una amplia variedad de proyectos e inversiones, al reducir
todos ellos a una cifra unica.

— Un ROl tributario general aplicado al conjunto de la ATM
resulta en un indicador demasiado generalista, que no permite
identificar las mejoras de eficiencia y que resulta demasiado
influido por variaciones exdgenas dificiles de aislar, por lo que
tiene baja relevancia informativa.

—> Por contra, el ROl aplicado a proyectos y actuaciones concre-
tas resulta un indicador con una gran potencialidad, versatil,
asi como relevante a la hora de informar decisiones basadas en
la evidencia.

—> Este indicador sin embargo plantea costes significativos, tanto
de disposicidn de recursos como de tiempo, por lo que su
aplicacién debe ser puntual y contar con la implicacién de los
organos directivos.

— El proceso de célculo del ROI se desarrolla en varias fases, en
las que sera imprescindible la colaboracion estrecha de los
gestores del proyecto, Unicos conocedores de la informacion
especifica requerida para un célculo riguroso de todas las
variables necesarias.
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Sentencia del Tribunal Supremo de 4 de julio de
2023 sobre la fecha de efectos de STC 182/2021 de
26 de octubre de 2021

La Sala de lo Contencioso-Administrativo, seccidon 22, del Tribunal Supremo,
mediante Sentencia de fecha 4 de julio de 2023, ha resuelto el recurso de ca-
sacidn (n° 4701/2022) interpuesto por el Ayuntamiento de Cabra, recurso que
fue admitido a tramite por la seccidn 12 de la Sala antes mencionada en fecha
25 de enero de 2023 al apreciar concurrencia de interés casacional objetivo
para formar jurisprudencia respecto a la siguiente cuestion:

«[...] Determinar si, las liquidaciones provisionales o definitivas
notificadas en el mes anterior a dictarse la STC182/2021 de 26 de
octubre de 2021 e impugnadas en via administrativa después de
dicha fecha, pero antes de la publicacion de la sentencia (25 de
noviembre de 2021) tienen o no la consideracidn de situaciones
consolidadas que puedan considerarse susceptibles de ser revi-
sadas con fundamento en la citada sentencia a través de la inter-
posicién del correspondiente recurso de reposicion y fundamento
exclusivo en la mencionada sentencia.»

En primer término, debemos recordar aqui lo que senalé el Tribunal
Constitucional en su sentencia 182/2021, de 26 de octubre, en su fundamen-
to juridico 6°:

«B6. Alcancey efectos de la declaracidn de inconstitucionalidad
y nulidad.

Sobre la presente declaracion de inconstitucionalidad y nulidad de
los arts. 107.1, segundo pérrafo, 107.2 a) y 107.4 TRLHL cabe realizar
las siguientes precisiones:

a) Porun lado, la declaraciéon de inconstitucionalidad y nuli-
dad de los arts. 1071, segundo pérrafo, 107.2 a) y 107.4 TRLHL
supone su expulsién del ordenamiento juridico, dejando un
vacio normativo sobre la determinacién de la base imponi-
ble que impide la liquidacion, comprobacién, recaudaciény
revision de este tributo local y, por tanto, su exigibilidad. Debe
ser ahora el legislador (y no este tribunal) el que, en el ejerci-
cio de su libertad de configuracién normativa, lleve a cabo las
modificaciones o adaptaciones pertinentes en el régimen legal
del impuesto para adecuarlo a las exigencias del art. 31.1 CE
puestas de manifiesto en todos los pronunciamientos consti-
tucionales sobre los preceptos legales ahora anulados, dado
que a fecha de hoy han trascurrido mas de cuatro afnos desde



TRIBUTUS Revista de la Agencia Tributaria Madrid n° 3. Diciembre 2023

Jurisprudencia sobre tributos devengados en Madrid.
Pablo Montserrat Cao. Jefe de Servicio de Analisis Juridico y Gestion de Riesgos. 109
Agencia Tributaria Madrid

la publicacién de la STC 59/2017 («BOE» nim. 142, de 15 de
junio). Como ya se recordé en la STC 126/2019, al tratarse de
un impuesto local, corresponde al legislador estatal integrar
el principio de reserva de ley en materia tributaria (arts. 31.3
y 133.1y 2 CE) como medio de preservar tanto la unidad del
ordenamiento como una bdsica igualdad de posicidn de los
contribuyentes en todo el territorio nacional [STC 233/1999,
de 16 de diciembre, FJ 10 ¢)] y el principio de autonomia local
(arts. 137 y 140 CE), garantizando con ello adicionalmente la
suficiencia financiera de las entidades locales exigida por el
art. 142 CE.

b) Por otro lado, no pueden considerarse situaciones suscepti-
bles de ser revisadas con fundamento en la presente sentencia
aquellas obligaciones tributarias devengadas por este impues-
to que, a la fecha de dictarse la misma, hayan sido decididas
definitivamente mediante sentencia con fuerza de cosa juzga-
da o mediante resolucion administrativa firme. A estos exclusi-
vos efectos, tendran también la consideracion de situaciones
consolidadas (i) las liquidaciones provisionales o definitivas
gue no hayan sido impugnadas a la fecha de dictarse esta
sentencia y (ii) las autoliquidaciones cuya rectificacion no haya
sido solicitada ex art. 120.3 LGT a dicha fecha»

La cuestion controvertida, que finalmente ha resuelto el Alto Tribunal, versaba
precisamente sobre la fecha a la que se hace mencidn por el TC en la letra b)
del fundamento juridico 6° transcrito. Efectivamente, existia una importante
discusion doctrinal respecto a la fecha que debia tenerse en consideracién a
los efectos de concebir una situacién como consolidada o no, esto es, a los
efectos de considerar o no a esas situaciones revisables con fundamento en
la declaracion de inconstitucionalidad de la sentencia. Se discutia, en defini-
tiva, si dicha fecha a tomar en consideracidn era la del propio fallo, como se
desprende de la propia literalidad del fallo, o la fecha de la publicacién del
mismo en el BOE a tenor de lo prevenido en el articulo 38 de la Ley organica
2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional (LOTC) y el articulo 164 de
la Constitucidn Espafiola (CE). Concretamente, el articulo 38 de la LOTC se-
fala que las sentencias del TC «...producirdn efectos generales desde la fecha
de su publicacién en el «Boletin Oficial del Estado», indicando, por su parte,
nuestro Texto Fundamental, que dichas sentencias «Tienen el valor de cosa
juzgada a partir del dia siguiente de su publicacién...»

Pues bien, sin discutir lo afirmado en ambos preceptos, debe diferenciarse
de forma clara la eficacia de la declaracidn de inconstitucionalidad frente a
los sujetos y la eficacia temporal de tales declaraciones. Cuando los articulos
de nuestra norma fundamental y de la ley orgdnica aluden a la existencia de
efectos erga omnes de las declaraciones de inconstitucionalidad del TC desde
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la fecha de publicacién, unicamente estd haciéndose hincapié en el deber
de conocimiento por todos desde esa fecha y consecuentemente en el deber
de acatamiento de tal declaracién por los poderes publicos desde esa misma
fecha. Pero ese deber de acatamiento y el correlativo derecho de invocacion,
nada tiene que ver con los efectos temporales de la declaracion de inconstitu-
cionalidad que la propia sentencia del TC contiene.

En cuanto al alcance temporal de las declaraciones de inconstitucionalidad
debe indicarse que nuestro sistema constitucional ha evolucionado de las
declaraciones con efectos ex tunc derivadas de la propia nulidad de pleno
derecho de los preceptos legales alcanzados por la declaracién de inconsti-
tucionalidad, hacia un sistema caracterizado por los efectos prospectivos (ex
nunc) de dichas declaraciones y con los concretos efectos retroactivos que
expresamente sefiale el TC en su sentencia. Asi, si bien en un primer momen-
to, y basandose en el enunciado de las normas constitucionales y de la LOTC,
parecia claro para la doctrina y para el Tribunal Constitucional que se habia
optado por un sistema de nulidad plena con efectos ex tunc de la declaracién
de inconstitucionalidad de la ley, corregida solamente en algunos casos, esta
impresidn vino a matizarse a partir de la STC 45/1989. En dicha Sentencia se
consideraron, junto a las situaciones con valor de cosa juzgada, a las actuacio-
nes administrativas firmes como situaciones protegidas por la irretroactividad
por exigencia del principio de seguridad juridica; y, en segundo término, el TC
reclamd para si la posibilidad de determinar libremente los efectos temporales
de las Sentencias de inconstitucionalidad. En definitiva, desde dicho pronun-
ciamiento puede mantenerse que en nuestro modelo de justicia constitucional
los efectos erga omnes que se derivan de un fallo que declara la inconstitucio-
nalidad de una norma no estan dotados de caracter retroactivo ni conducen a
la revisidn de las situaciones consolidadas que se han producido al amparo de
la ley que ahora se entiende que es inconstitucional, sin perjuicio, claro est3,
de la retroactividad expresamente sefalada para los supuestos de normas de
caracter sancionador en el art. 40.1 LOTC.

En consecuencia, partiendo de ese principio de irretroactividad de las decla-
raciones de inconstitucionalidad respecto a las situaciones consolidadas, ya
sea en via judicial o administrativa, sera el propio TC quien determine los con-
cretos efectos temporales de su declaracion de inconstitucionalidad. Y eso
es precisamente lo que ha hecho el TC en su Sentencia 182/2021, de 26 de
octubre, al afirmar de forma clara y expresa que ademas de no resultar revi-
sables con fundamento en la indicada Sentencia las situaciones ya resueltas
por sentencia con valor de cosa juzgada o por resoluciéon administrativa firme,

«tendrdn también la consideracidn de situaciones consolidadas

(i) las liquidaciones provisionales o definitivas que no hayan sido
impugnadas a la fecha de dictarse esta sentencia y (ii) las autoli-
quidaciones cuya rectificaciéon no haya sido solicitada ex art. 120.3
LGT a dicha fecha».
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Y esta es la conclusidn a la que llega el TS en el presente fallo, al afirmar que

«...es indudable que la voluntad del Tribunal Constitucional es
fijar la intangibilidad de las diversas situaciones consolidadas a
la fecha de dictado de la sentencia, no a la de la publicacion. Es
cierto que el art. 164.1 CE, al igual que el art. 38 de la LOTC esta-
blecen que el valor de cosa juzgada y los efectos generales de las
sentencias del Tribunal Constitucional que declaren la inconstitu-
cionalidad de una ley se producen desde la fecha de su publica-
cion en el BOE. Sin embargo, hay que precisar que la potestad de
delimitar las situaciones intangibles no tiene fundamento en esta
norma, sino que es una interpretacidon que extrae el propio Tribunal
Constitucional de la ausencia de regulacién explicita en la LOTC
respecto a la potestad de delimitacidn temporal de los efectos de
las sentencias que declaren la inconstitucionalidad de leyes».

Auto de admision del Tribunal Supremo del recurso
de casacion sobre la posibilidad de impugnar
autoliquidaciones ante los juzgados contencioso-
administrativos basadas en la inconstitucionalidad
de la norma de cobertura

El articulo 25.1 de la ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-administrativa, establece con caracter general, la inadmisién de
recursos contencioso-administrativos contra los actos, expresos o presuntos,
que no agoten la via administrativa. Recordemos que en los municipios don-
de no exista Tribunal Econémico Administrativo, el acto finalizador de la via
administrativa sera la resolucidon del recurso de reposicién regulado en el ar-
ticulo 14 del texto refundido de la Ley reguladora de las Haciendas Locales,
aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo. Por el contrario,
en aquellos municipios donde si exista el referido Tribunal municipal, la via
jurisdiccional no quedara expedita hasta la interposicidon de la pertinente re-
clamacién econdmico-administrativa, revistiéndose de naturaleza potestativa,
en tales casos, al recurso de reposicion que eventualmente se interpusiera
con caracter previo a la indicada reclamacion econdémico-administrativa.

No obstante, este formalismo por el que se exige el previo agotamiento de
la via administrativa para acceder a la via de la jurisdiccion contencio-
so-administrativa ha sido recientemente matizado por el Tribunal Supremo,
en sus Sentencias n° 815/2018, de 21 de mayo y 810/2020, de 18 de junio.
Efectivamente, el Alto Tribunal concluyd, en tales sentencias, que no era pre-
ciso el agotamiento de la via administrativa para acudir a la via jurisdiccional
cuando el recurso contencioso-administrativo descansara sobre el Unico mo-
tivo de la inconstitucionalidad de la norma de cobertura.
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Esta doctrina fijada por el Tribunal Supremo parece referirse a la activi-
dad administrativa propiamente dicha, esto es, a los actos dictados por la
Administracién, no resultando, por tanto, extensible a las autoliquidaciones.
Tales autoliquidaciones son actos del propio contribuyente, por lo que, sin
perjuicio de la doctrina que el Tribunal Supremo ha fijado respecto a la ac-
cesibilidad de los actos administrativos al orden jurisdiccional sin necesidad
del previo agotamiento de la via administrativa, no constituyen materia im-
pugnable en via judicial. Asi lo ha entendido el Tribunal Superior de Justicia
de Madrid en su Sentencia de 25 de octubre de 2022, sefialando de forma
expresa que

«no es posible acudir a los Tribunales a impugnar los propios actos
del administrado, condicidn que poseen las autoliquidaciones tribu-
tarias segun el art. 120.1 LGT, por ser esencialmente declaraciones de
los contribuyentes adicionadas con la liquidacion del tributo»

Contra dicha Sentencia se interpuso recurso de casacidon ante el Tribunal
Supremo instandose aclaracién sobre

«...si la solicitud de rectificacién de una autoliquidacidn tributaria
puede considerarse o no, un mecanismo de agotamiento de la via
econdmico-administrativa, a los efectos de considerar aplicable
la doctrina de la Sala relativa a la eliminacién del formalismo del
agotamiento de la via administrativa como presupuesto de acceso
a lavia jurisdiccional cuando se impetra a la Administracién algo
que no puede satisfacer, como es la declaracién de inconstitu-
cionalidad de una ley, no sélo a los recursos administrativos, sino
también a las autoliquidaciones tributarias»

Finalmente, la seccién 12 de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del TS, en
fecha 20 de julio de 2023, ha apreciado la concurrencia de interés casacional
objetivo para formar jurisprudencia respecto a la cuestién planteada, es decir,
la posibilidad de impugnar una autoliquidacion directamente ante los juzgados
contencioso-administrativos en aplicacion de la ya referida doctrina del TS.

Recordemos que dicha doctrina excluye el formalismo del necesario ago-
tamiento de la via administrativa en la impugnacidén que se apoya en la in-
constitucionalidad de la norma que da cobertura a la actividad administrativa
impugnada, actividad en la que no cabria integrar, a priori y en cuanto actos
del administrado y no de la Administracidon, a las autoliquidaciones. Resultara
interesante, por tanto, comprobar si el TS considera finalmente trasladable esa
doctrina al &mbito de las autoliquidaciones.
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Auto de admision del Tribunal Supremo del recurso
de reposicion sobre la posibilidad de revisar
liquidaciones firmes IIVTNU cuando se pruebe
minusvalia

De las tres sentencias dictadas por el Tribunal Constitucional respecto
al lIVTNU, unicamente la primera (STC 59/2017 de 11 de mayo) estaba libre
de limitaciones a sus efectos, a diferencia de las otras dos sentencias (STC
126/2019, de 31 de octubre y STC 182/2021, de 26 de octubre), fallos estos en
los que el TC limité expresamente el alcance de sus respectivas declaraciones
de inconstitucionalidad. La ausencia de limitacidn de efectos en la declara-
cién de inconstitucionalidad que se contenia en el fallo del TC de fecha 11 de
mayo de 2017, fallo en el que, recordemos, se considerd inconstitucional la
exaccioén del IIVTNU en las situaciones inexpresivas de capacidad econdmica,
Ilevéd a muchos contribuyentes a instar la nulidad de pleno derecho de las li-
quidaciones giradas en concepto del IVTNU que ya fueran firmes.

Si bien es cierto que el TC no establecié limite alguno en cuanto a los efectos
de esa primera declaraciéon de inconstitucionalidad, quedando como Unico
limite, por tanto, la imposibilidad de revisar las situaciones que tuvieran valor
de cosa juzgada tal y como previene el articulo 40.1 de la Ley Organica 2/1979,
de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional, no es menos cierto que en la
practica ha sido el Tribunal Supremo el que en diversos fallos, entre otras la
sentencia n°® 592/2020, de 28 de mayo, rechazd una a una, las causas de nuli-
dad de pleno derecho invocadas por los contribuyentes en base a las letras a),
e), f) y g), del articulo 2171 de la Ley General Tributaria.

Dejando de lado el debate en cuanto al rechazo por el TS de las causas de
nulidad citadas, cuestién esta que, como se ha dicho, ya ha zanjado el Alto
Tribunal en diversas sentencias, lo importante y que interesa destacar aho-
ra es la Sentencia que el Tribunal Constitucional ha dictado en fecha 26 de
septiembre de 2022 (STC 108/2022). En dicho fallo, el Tribunal Constitucional
aclaraba que no procedia limitar, sin motivacién alguna, los efectos de la de-
claracién de nulidad contenida en el fallo de 11 de mayo de 2017, maxime cuan-
do el propio Tribunal no lo hizo. En el caso que se enjuiciaba en la sentencia
del Tribunal Constitucional de fecha 26 de septiembre de 2022, se conside-
ré vulnerada la tutela judicial efectiva del contribuyente al negarsele la revi-
sién de una liquidacién firme en concepto del IVTNU amparandose el érgano
judicial en la limitacion de efectos que contenia una Sentencia del Tribunal
Constitucional relativa a otro impuesto (STC 45/1989) y trasladando esos mis-
mos efectos limitados a la Sentencia 59/2017. Decia el Tribunal Constitucional
en su fallo que quedaba vulnerada la tutela judicial efectiva

«al aplicar la limitacidon del alcance de la nulidad declarada por la
STC 45/1989 (respecto de la Ley 44/1978, de 14 de septiembre, del
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impuesto sobre la renta de las personas fisicas), en lugar de los
derivados de la STC 59/2017 (ex tunc), se le ha negado, sin funda-
mento juridico alguno, la posibilidad de revisarla, en contra de la
prevision del art. 40.1 LOTC».

No obstante lo anterior, parece bastante evidente que las antes referidas deci-
siones del Tribunal Supremo de cerrar la via de la nulidad de pleno derecho, o
la de la revocacidn, no puede considerarse adoptada “sin fundamento juridico
alguno”, toda vez que en todas ellas se argumentaba y motivaba el rechazo a
las causas de nulidad que se esgrimian por el contribuyente en relacién con
las liquidaciones firmes en las que se gravaba una transmisidén sin incremento.
Pues bien, el Juzgado contencioso-administrativo n® 3 de Valencia ha conside-
rado que la sentencia del Tribunal Constitucional 108/2022, de 26 de septiem-
bre corrige la doctrina del Tribunal Supremo sobre la posibilidad de revision
por nulidad de pleno derecho de liquidaciones firmes del IIVTNU al amparo
de doctrina contenida en la sentencia del Tribunal Constitucional 59/2017, de
11 de mayo, al considerar que el Tribunal Constitucional, al declarar la incons-
titucionalidad que suponia gravar con el IIVTNU las situaciones inexpresivas
de capacidad econdmica, declaré igualmente nulas las liquidaciones que
gravaron transmisiones con pérdidas. Considerando que el fallo del Tribunal
Constitucional no introdujo ningun limite a los efectos de su fallo y sin per-
juicio de que si lo hiciera en sus posteriores sentencias de 31 de octubre de
2019 y 26 de octubre de 2021, considera el érgano judicial valenciano que
debe reconocerse el derecho de devolucidn del importe ingresado mediante
liquidacion firme por tratarse de un gravamen impuesto en una transmision
inexpresiva de capacidad econémica, gravamen por tanto nulo y susceptible
de instarse su devolucidén mediante los procedimientos especiales de revision
contenidos en los articulos 217 (revision actos nulos) y 219 (revocacién).

Esta Sentencia del juzgado contencioso-administrativo n® 3 de Valencia ha
sido recurrida en casacidn por el Ayuntamiento de Valencia, habiendo aprecia-
do la seccidn 12 de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del TS, en fecha
20 de julio de 2023, la concurrencia de interés casacional objetivo para formar
jurisprudencia respecto a la siguiente cuestidn:

«Reafirmar, completar, matizar o, en su caso, corregir la jurisprudencia
en virtud de la cual la declaracidon de inconstitucionalidad contenida
en la STC 59/2017, de 11 de mayo, no determina que las liquidaciones
del IVTNU, giradas con anterioridad y que hubieran ganado firmeza
en via administrativa, incurran en los supuestos de nulidad de pleno
derecho previstos en el articulo 2171, letras a), e), f) y g), de la LGT,
todo ello a la luz de la STC 108/2022, de 26 de septiembre».
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Auto de admision del Tribunal Supremo del recurso
de casacion interpuesto sobre el principio de
territorialidad en embargo de cuentas

El articulo 8.3 texto refundido de la Ley reguladora de las Haciendas Locales,
aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo (en adelante
TRLRHL), consagra, en el &mbito de la necesaria colaboracidn entre las distin-
tas Administraciones Publicas en materia de gestion, liquidacidn, inspeccion
y recaudacion de los tributos locales, el conocido principio de territoria-
lidad en las actuaciones propias de la inspeccion o recaudacidn ejecutiva.
Concretamente, el indicado articulo 8.3 del TRLRHL establece lo siguiente:

«3. Las actuaciones en materia de inspeccidn o recaudacion ejecu-
tiva que hayan de efectuarse fuera del territorio de la respectiva
entidad local en relacidn con los ingresos de derecho publico
propios de ésta, seran practicadas por los érganos competentes
de la correspondiente comunidad auténoma cuando deban rea-
lizarse en el ambito territorial de ésta, y por los érganos compe-
tentes del Estado en otro caso, previa solicitud del presidente
de la corporacién»

Dicho precepto ha generado una importante controversia en lo concerniente
al alcance del principio de territorialidad que el mismo recoge, especialmente
en cuanto a aquellas actuaciones que no requeririan el desplazamiento fisi-
co del funcionario para su ejecucion. Tal es el caso del embargo de cuentas
bancarias, actuacidén recaudatoria que en no pocas ocasiones se practica so-
bre cuentas bancarias radicadas fuera del término municipal correspondiente,
pero que no requieren, para su ejecucion, del desplazamiento del funcionario
fuera del ambito territorial del municipio en el que ejerce sus funciones el
érgano recaudador.

Pues bien, la seccion 12 de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del TS, en
fecha 25 de enero de 2023, ha apreciado la concurrencia de interés casacional
objetivo para formar jurisprudencia respecto a si el principio de territorialidad
del articulo 8.3 del TRLRHL unicamente impide la actividad fuera del término
municipal al drgano actuante cuando resulte imprescindible para su ejecucion
el desplazamiento de sus empleados o agentes fuera de dicho término muni-
cipal o, si por el contrario, ese principio de territorialidad no alcanza a todas
aquellas actuaciones en las que no se requiera desplazamiento del funcio-
nario para la ejecucion de la concreta actividad recaudatoria (o inspectora) a
pesar de que afecten o se refieran a derechos radicados fuera de los limites
territoriales del municipio.
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El recurso de casacion admitido a tramite ha sido interpuesto por el
Ayuntamiento de Madrid contra la sentencia dictada el 5 de abril de 2022 por
el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n.° 23 de Madrid, recurso en que
se solicita aclaracion sobre

«...si la Administracion municipal puede practicary dictar diligen-
cia de embargo de dinero en cuentas abiertas en sucursales de en-
tidades financieras radicadas fuera del término municipal cuando
dicho embargo no requiera la realizacién material de actuaciones
fuera del citado territorio municipal por parte de la Administracién
local o si, por el contrario, debe instar, conforme el articulo 8.3 del
TRLHL, la practica de dicha actuacion a los 6rganos competentes
de la correspondiente Comunidad auténoma o a los érganos com-
petentes del Estado, segun correspondan.

Habra que estar atentos al fallo del TS, ya que dependiendo de la jurispruden-
cia que al respecto forme el Alto Tribunal, la gestidn recaudatoria en via eje-
cutiva y, mas concretamente, la diligencia de embargo de cuentas bancarias
previstas en los articulos 170 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General
Tributaria y 79 del Reglamento General de Recaudacidn aprobado por Real
Decreto 939/200, de 29 de julio, podra verse enormemente agilizada.
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= La ATM en colaboracién con la UNED ha celebrado una Jornada de trabajo sobre la implantacion
de la nueva tasa local por generacidon de residuos

= Celebradas las Xl Jornadas sobre fiscalidad municipal organizadas por el Ayuntamiento de Malaga

— Rosario Villena, Subdirectora General de Servicios Juridicos Tributarios de la ATM ganadora de la
12 edicidn del Premio de Trabajos sobre Tributacién Local convocado por la Asociaciéon Nacional
de Inspectores de la Hacienda Publica Local
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La ATM en colaboracién con la UNED ha celebrado una Jornada de trabajo
sobre la implantacién de la nueva tasa local por generacién de residuos.

Hace poco mas de un afio, se aprobaba la nueva Ley de residuos (Ley 7/2022,
de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados para una economia circular)
gue impone a los Ayuntamientos la obligacion de implantar en el plazo de tres
anos la Tasa por generacién de Residuos.

Si bien, con caracter general las tasas locales son potestativas, en este caso,
nos encontramos ante una obligacion legal, sin que la citada Ley defina ni con-
crete como debe ser implantada la Tasa por los ayuntamientos, trasladando a
la ordenanza municipal la regulacién de los elementos del tributo.

Uno de los elementos mas controvertidos de la nueva Tasa es el pago por gene-
racion, desde la perspectiva de cémo determinar que cada contribuyente pague
segun los residuos que genera, o lo que es lo mismo, cémo calcular la tarifa in-
dividualmente en funcidn de los residuos realmente generados, seguin establece
la Ley de Residuos. Actualmente, esto es inviable especialmente en los casos
de comunidades de vecinos, sin dejar de mencionar a las segundas y terceras
residencias, el alquiler vacacional o las viviendas destinadas al turismo. Son
muchos otros los factores a tener en cuenta, como el nimero de personas inte-
grantes de las unidades familiares o el tiempo que conviven en el domicilio, la
existencia de diferentes sistemas de depdsito de residuos segln los municipios,
etc., a lo que hay que afiadir las personas en riesgo de exclusién social.

En este escenario, la Agencia Tributaria Madrid en colaboracién con la
Universidad Nacional de Educacién a Distancia (UNED) han organizado una
Jornada sobre la implantacidn de la nueva tasa local por generacion de residuos
con el objetivo de poner en comun la problematica que supone para los ayun-
tamientos la implantacion de esta Tasa y dar a conocer los anadlisis efectuados
desde diferentes especialidades académicas por expertos en este dambito.

LaJornada, celebrada el 19 de septiembre de 2023 en el Espacio de Innovacién
de la Agencia Tributaria Madrid situado en la calle Mayor, 58, con opcidn de
asistencia online a través de videoconferencia, contd con la participacién de
mas de 120 personasy fue inaugurada por Engracia Hidalgo Tena, Delegada del
Area de Economia, Innovacién y Hacienda del Ayuntamiento de Madrid y por
Pedro Manuel Herrera Molina, Catedratico de Derecho Financiero y Tributario
de la Universidad Nacional de Educacion a Distancia.

La Jornada se estructuré en 4 Mesas, en la primera se debatié sobre la
Problematica juridica de los estudios econdmicos de las tasas locales; en la
segunda mese se deliberd sobre la problematica juridica concreta de la nueva
tasa municipal; en la tercera mesa se expusieron los problemas de la gestion
de los residuos en los grandes municipios, y por ultimo, la cuarta mesa fue
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dedicada a las opciones para la individualizacion de la cuota tributaria de la
tasa de residuos.

La clausura corridé a cargo de la Directora de la Agencia Tributaria Madrid,
Gema T. Pérez Ramén quien agradecid a los asistentes su participacién en la
Jornaday emplazo a los profesionales a trabajar conjuntamente en el reto que
los ayuntamientos deben afrontar.

A las intervenciones de la Jornada puede accederse a través del Portal
del Contribuyente del Ayuntamiento de Madrid: https://madrid.es/go/
jornadatributaria.

Celebradas las Xl Jornadas sobre fiscalidad municipal organizadas por el
Ayuntamiento de Malaga

Los dias 17 y 18 de octubre de 2023 se ha celebrado en Malaga la Xl Jornada
sobre fiscalidad municipal organizada por el Organismo Auténomo de Gestion
Tributaria (Gestrisam) del Ayuntamiento de Malaga, en el que se debatieron
diferentes asuntos de interés para los responsables tributarios municipales.

Las jornadas fueron inauguradas por el concejal delegado de Economia,
Hacienda y Fondos de UE, Carlos Conde, contd con la participacion de mas
de 200 expertos en tributacion local del ambito publico y privado y a lo largo
de la misma se dio un repaso a la actualidad mas relevante de los tributos lo-
cales; en especial, al Impuesto sobre el Incremento de Valor de los Terrenos de
Naturaleza Urbana (plusvalia municipal) y al Impuesto sobre Construcciones,
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Instalaciones y Obras (ICIO), se expusieron los aspectos fiscales derivados de
la aplicacién de la nueva Ley de Residuos, y se analizaron las diferentes po-
sibilidades que puede adoptar el Gobierno de la Nacién sobre la financiacidon
autondémica y sus efectos sobre la financiacién local.

Por la Agencia Tributaria Madrid participé su Directora, Gema T. Pérez Ramdn
y el Subdirector General de Inspeccidn Tributaria, Arturo Delgado Mercé
en la ponencia dedicada a la “Jurisprudencia reciente del Impuesto sobre
Construcciones, Instalaciones y Obras (ICI0)”. Asimismo, el Consejero Técnico
de la ATM, Ignacio Duran Boo desarrollo una ponencia titulada “La fiscalidad
municipal derivada de la aplicacién de la Ley de Residuos: tasa o prestacion
patrimonial de caracter publico no tributario. La elaboracién de la ordenanza
para su aplicacion”.

Puede consultarse méas informacién sobre las XI Jornadas y acceder al conte-
nido de las ponencias en la web de Gestrisam: https://gestrisam.malaga.eu/
xi-jornadas-de-fiscalidad-municipal/

Rosario Villena, Subdirectora General de Servicios Juridicos Tributarios de
la ATM ganadora de la 12 edicién del Premio de Trabajos sobre Tributacion
Local convocado por la Asociacion Nacional de Inspectores de la Hacienda
Publica Local.

El pasado jueves 19 de octubre y en el dmbito del XXIlI del Curso de la
Inspeccidn de los Tributos Locales, se hizo entrega a Rosario Villena del pre-
mio como ganadora de la 12 edicién del Premio de Trabajos sobre Tributacion
Local, por un articulo relacionado con la nueva Tasa de Residuos que debera
implantarse en todos los ayuntamientos en 2025.
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