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D. Rafael Toledano Cantero

D. Dimitry Berberoff Ayuda

D. Isaac Merino Jara

En Madrid, a 3 de junio de 2019.

Esta Sala ha visto el recurso contencioso-administrativo directo n°. 84/2018, interpuesto por La Asociacion
Espafiola de Asesores Fiscales, representada por la procuradora de los Tribunales D2. Silvia Vazquez Senin,
bajo la direccién letrada de D°. Esau Alarcén Garcia, contra el Real Decreto 1073/2017, de 29 de diciembre (BOE
30.12.17), por el que se modifica el Reglamento General de Desarrollo de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre,
General Tributaria, en materia de revisidn en via administrativa, aprobado por el Real Decreto 520/2005, de 13
de mayo.

Ha sido parte recurrida la Administracion General del Estado, representada y asistida por el Sr. Abogado del
Estado.

Ha sido ponente el Excmo. Sr. D. Jose Antonio Montero Fernandez.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- La procuradora D2. Silvia Vazquez Senin, en representacion de La Asociacién Espafiola de Asesores
Fiscales, con fecha 1 de marzo de 2018, interpuso recurso contencioso-administrativo contra el Real Decreto
1073/2017, de 29 de diciembre (BOE 30.12.17), por el que se modifica el Reglamento General de Desarrollo de
la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, en materia de revision en via administrativa, aprobado
por el Real Decreto 520/2005, de 13 de mayo.

SEGUNDO.- Recibido el expediente administrativo y los justificantes de los emplazamientos practicados a
terceros interesados, por diligencia de ordenacién de fecha 18 de abril de 2018, se otorgé a la misma,
con entrega del expediente administrativo, el plazo de veinte dias para la formalizaciéon de la demanda,
interrumpiéndose el mismo por diligencia de ordenaciéon de 11 de mayo de 2018 para la ampliacién del
expediente solicitada por la parte recurrente.

Y, por diligencia de ordenacién de fecha 19 de junio de 2018 se tuvo por remitida la ampliacién del expediente
administrativo y se dio traslado a la recurrente por el término que le resta para formalizacién de la demanda.

Tramite que fue evacuado mediante escrito presentado con fecha 13 de julio de 2018, en el que suplicaba
a la Sala "dicte sentencia en la que estimando el presente recurso contencioso-administrativo, con arreglo a
los argumentos vertidos en el cuerpo del presente escrito, se declare la anulacion de los preceptos objeto de
controversia de la disposicion general impugnada, con todos los pronunciamientos accesorios que resulten
pertinentes y con expresa imposicion de costas a la administracion demandada por su notoria temeridad y
mala fe".

TERCERO.- Por Diligencia de Ordenacién de fecha 16 de julio de 2018, se tuvo por formalizada la demanda,
dandose traslado de la misma, con entrega del expediente administrativo a la Administracién General del
Estado, representada y asistida por el Sr. Abogado del Estado, parte recurrida, para que la contestara en el
plazo de veinte dias. Tramite que fue cumplimentado mediante escrito de fecha 17 de septiembre de 2018, con
la suplica a la Sala "resuelva desestimando integramente el recurso, por adecuarse al ordenamiento juridicos
los preceptos impugnados de la disposicion recurrida, con imposicion de costas a la recurrente”. Y por medio
de otrosi digo, solicité al amparo del articulo 60 LJCA el recibimiento del juicio a prueba "a fin de que se tengan
por reproducidos los documentos que se acompafian a la contestacién a la demanday para que -a través de la
prueba documental,- se solicite oficialmente del Consejo de estado la remisién a esa Sala, del oficio remisorio
del Ministro de Hacienda y Funcion Publica, del Anteproyecto de real Decreto 1073/2017 y de la Memoria del
Andlisis del Impacto Normativo recibidos en su dia en el mismo del Ministerio de Hacienda y Funcién Publica
para la emision del preceptivo Dictamen".

CUARTO.- La Sala por medio de auto de fecha 15 de octubre de 2018 acordo el recibimiento de pleito a pruebay
en cuanto a su practica se admitié y declaré pertinente la Documental propuesta, dandose por reproducidos los
documentos que acompafia el Sr. Abogado del Estado en su escrito de contestacion ala demanda, no habiendo
lugar a librar oficio al Consejo de Estado en los términos interesados, por considerarlo la Sala innecesario para
la resolucion del litigio.

QUINTO.- Por diligencia de ordenacién de fecha 26 de octubre de 2018, la Sala, concedi6 a la representacién
procesal de la parte recurrente el término de diez dias para la presentacion de escrito de conclusiones. Tramite
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que fue evacuado mediante escrito presentado con fecha 8 de noviembre de 2018, en el que suplicaba a la
Sala "dicte sentencia de conformidad a los pedimentos expresadas en el escrito de demanda”.

Asimismo, por diligencia de ordenacién de fecha 13 de noviembre de 2018, se dio traslado, por igual plazo de
diez dias, al Sr. Abogado del Estado, para que evacuara el referido tramite de conclusiones. Tramite que fue
cumplimentado mediante escrito presentado con fecha 28 de noviembre de 2018, en el que suplicaba a la Sala
"dicte sentencia desestimatoria del recurso formulado con imposicién de costas a la recurrente”.

SEXTO.- Por providencia de fecha 5 de marzo de 2019, se sefialé para votacion y fallo el dia 21 de mayo de
2019, en cuya fecha tuvo lugar el referido acto.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
PRIMERO.- Objeto del recurso contencioso administrativo.

Es objeto del presente recurso contencioso administrativo el Real Decreto 1073/2017, de 29 de diciembre, BOE
de 30 de diciembre de 2017, por el que se modifica el Reglamento general de desarrollo de la Ley 58/2003, en
materia de revision en via administrativa, aprobado por Real Decreto 520/2005, de 13 de mayo.

En concreto son objeto de impugnacidn los siguientes articulos:

- Art. 25.1 del Real Decreto 520/2005, art. 3 del Reglamento impugnado, por su caracter ultra vires, y que es
del siguiente tenor -en negrita el texto innovado-:

"1. La mera interposicion del recurso de reposicién no suspendera la ejecucion del acto impugnado.

No obstante, a solicitud del interesado se suspendera la ejecucion del acto impugnado en los siguientes
supuestos:

a) Cuando se aporte alguna de las garantias previstas en el articulo 224.2 de la Ley 58/2003, de 17 de
diciembre, General Tributaria, en los términos previstos en este articulo.

b) Sin necesidad de aportar garantia, cuando se aprecie que al dictarlo se ha podido incurrir en error aritmético,
material o de hecho.

Asimismo , tratdndose de sanciones que hayan sido objeto de recurso de reposicién por los interesados, su
ejecucion quedara automaticamente suspendida en periodo voluntario sin necesidad de aportar garantias
hasta que sean firmes en via administrativa. No se suspenderan con arreglo a esta letra las responsabilidades
por el pago de sanciones tributarias previstas en el articulo 42.2 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre,
General Tributaria .

La suspension no afectard a las actuaciones de recaudacién que se hubieran producido hasta ese momento”.

- Art. 39.3 del Real Decreto 520/2005, art. 8 del Reglamento impugnado, por su caracter ultra vires, y que es
del siguiente tenor -en negrita el texto innovado-:

"3. Tratandose de sanciones que hayan sido objeto de reclamacion por los interesados, su ejecucion quedara
automaticamente suspendida en periodo voluntario sin necesidad de aportar garantias hasta que sean firmes
en via administrativa. No se suspenderan con arreglo a este apartado las responsabilidades por el pago de
sanciones tributarias previstas en el articulo 42.2 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria .

La suspension no afectard a las actuaciones de recaudacién que se hubieran producido hasta ese momento”.

- Art. 51 del Real Decreto 520/2005, art. 11 del Reglamento impugnado, por su caracter ultra vires, y que es
del siguiente tenor -en negrita el texto innovado-:

"1. El érgano econdmico-administrativo podra apreciar la existencia de temeridad cuando la reclamacion o el
recurso carezca manifiestamente de fundamento y mala fe cuando se produzcan peticiones o se promuevan
incidentes con manifiesto abuso de derecho o que entrafien fraude procedimental.

En particular, podra ser apreciada la existencia de mala fe cuando se planteen recursos o reclamaciones
econémico-administrativos con una finalidad exclusivamente dilatoria.

Dichas circunstancias deberdn ser debidamente motivadas por el érgano econdémico-administrativo
competente.

2. Cuando se imponga el pago de las costas, estas se cuantificaran en un porcentaje del 2 por ciento de
la cuantia de la reclamacion, con un minimo de 150 euros para las reclamaciones o recursos resueltos por
érgano unipersonal, y de 500 euros para los que se resuelvan por drgano colegiado. En caso de reclamaciones
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de cuantia indeterminada, las costas se cuantificaran en las cuantias minimas referidas. Estas cuantias
podran actualizarse por orden ministerial.

3. Cuando se hubiese acordado exigir el pago de las costas del procedimiento, el Delegado de Economia y
Hacienda competente concedera el plazo a que se refiere el articulo 62.2 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre,
General Tributaria, al obligado al pago para que satisfaga las costas. Transcurrido dicho plazo sin que aquellas
se hubieran hecho efectivas, se procedera a su exaccion por el procedimiento de apremio.

4. No se impondran las costas del procedimiento en el caso que las pretensiones hubieran sido estimadas
total o parcialmente”.

5. Contra la condena en costas impuesta en la resolucién econdémico-administrativa no cabra recurso
administrativo alguno, sin perjuicio de su revision junto con el recurso de alzada que pudiera interponerse, de
ser procedente”.

SEGUNDO.- Impugnacion del art. 25 del Real Decreto 520/2005 , conforme a su redaccion por Real Decreto
1073/2017.

Distingue la demandante dos cuestiones. Una referida a la no suspension de las responsabilidades por el pago
de sanciones tributarias previstas en el art. 42.2 de la LGT . Otra, referida a que la suspension no afectara a las
actuaciones de recaudacién que se hubieran producido hasta ese momento.

1. No suspensidn de las responsabilidades por el pago de sanciones tributarias.

Sobre la primera de las citadas cuestiones el reparo que opone la parte recurrente es la falta de habilitacién
legal, esto es su caracter ultra vires. No opone ninguna otra causa de nulidad, ni siquiera alega defectos en la
elaboracién del texto reglamentario. Considera que la causa opuesta viene avalada por la Memoria de Impacto
Normativo, afirmando que "la justificacion de la modificacion reglamentaria se encuentra en la habilitacion
que se concede por parte del articulo 212 de la Ley 58/2003 ", por el dictamen del Consejo de Estado de
20 de diciembre de 2017, y porque otra interpretacion conduciria al absurdo de hacer de peor condicion al
responsable que al infractor. En definitiva, considera que el art. 212.3 de la LGT, que regula los recursos contra
sanciones, contempla la suspension automatica de las sanciones por la interposicion en tiempo y forma de un
recurso o reclamacién econémico administrativa, exceptuando la deuda tributaria objeto de derivacién y las
responsabilidades por el pago de deudas previstas en el articulo 42.2 de la LGT, por lo que no puede servir de
soporte legal a la redaccidn del art. 25 del Reglamento modificado, dado que las sanciones no forman parte
de la deuda tributaria conforme al art. 58 de la LGT . Lo que le lleva a concluir que la regulacién reglamentaria
se ha excedido de la prevision legal, lo que determina su caracter ultra vires.

La parte recurrente, como se ha indicado, no denuncia defecto alguno en la elaboracién del Real Decreto
1073/2017. No cabe, pues, entrar en la polémica suscitada entre las partes sobre las razones por las que el
Consejo de Estado y un primer informe del Ministerio proponente, pusieran en duda la falta de habilitacién
legal de la reforma, por no poder descansar dicha habilitacion en el art. 212.3 de la LGT . Polémica que resulta
inatil y superflua para resolver la cuestion suscitada.

Lo que ahora interesa, y sobre el que ha de centrarse el andlisis, es el texto definitivo del art. 25,y si a la luz
de la ley que desarrolla encuentra en la misma amparo legal suficiente. Esto es, si el texto definitivo posee la
suficiente habilitacién legal.

Conviene advertir que el texto de la MAIN que trascribe la parte recurrente, y que seglin manifiesta pretende
servir de justificacion a la modificacién reglamentaria en apoyo del art. 212.3 de la LGT, en realidad de forma
expresa sefiala que la habilitacion legal se encuentra en el art. 174.5 de a LGT , "Este precepto reglamentario
tiene su habilitacion legal en el articulo 174.5 de la LGT que estable que en los supuestos previstos en el
articulo 42.2 de la LGT no resultara de aplicacidn lo dispuesto en el articulo 212.3 de esta Ley, relativo a la
suspension automatica de las sanciones, tanto si el origen del importe derivado procede de deudas como de
sanciones tributarias".

Pero es que el propio preambulo del Real Decreto 1073/2017 recoge que la habilitacion legal se encuentra
en el referido art. 174.5 de la LGT , "Las modificaciones legales introducidas en materia de suspension
de sanciones tributarias como consecuencia de su impugnacion por los responsables han conllevado la
necesidad de adaptar en este sentido las disposiciones reglamentarias en materia de revision, teniendo en
cuenta que dicha suspensién de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 174.5 en relacién con el articulo 212.3
de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria no se extendera a las impugnaciones que puedan
realizar los responsables del articulo 42.2 de la misma Ley , dadas las caracteristicas especificas de dicha
responsabilidad”. Con lo que, desde la perspectiva de la suficiente justificacién, queda avalada su adecuacion,
art. 129 de la Ley 39/2015, a los principios de buena regulacion.
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La conclusidn se impone, la norma habilitante es el art. 174.5, en relacién con el 212.3 de la LGT .
El art. 174.5 de la LGT es del siguiente tenor:

"En el recurso o reclamacion contra el acuerdo de derivacion de responsabilidad podra impugnarse el
presupuesto de hecho habilitante y las liquidaciones a las que alcanza dicho presupuesto, sin que como
consecuencia de la resoluciéon de estos recursos o reclamaciones puedan revisarse las liquidaciones que
hubieran adquirido firmeza para otros obligados tributarios, sino unicamente el importe de la obligacién del
responsable que haya interpuesto el recurso o la reclamacion.

No obstante, en los supuestos previstos en el apartado 2 del articulo 42 de esta Ley no podran impugnarse las
liquidaciones a las que alcanza dicho presupuesto, sino el alcance global de la responsabilidad. Asimismo, en
los supuestos previstos en el citado apartado no resultara de aplicacion lo dispuesto en el articulo 212.3 de
esta ley, tanto si el origen del importe derivado procede de deudas como de sanciones tributarias”.

Precepto que fue modificado porel art. 1.10 de la Ley 7/2012, de 29 de octubre, norma que cabe inscribir dentro
de las medidas adoptadas para la prevencién y lucha contra el fraude fiscal y cuya Exposicién de Motivos, a
los efectos que ahora interesa, se muestra asi de elocuente, "Por otra parte, la reforma pretende aclarar las
implicaciones derivadas de la naturaleza juridica del responsable tributario, que no debe ser identificado con
un sujeto infractor, sino como obligado tributario en sentido estricto, aun cuando responda también de las
sanciones tributarias impuestas a dicho sujeto infractor... Se clarifica el sistema de suspension y devengo de
intereses de demora en el caso de recurso o reclamacién contra los acuerdos de derivacion de responsabilidad.
Asi, con caracter general, si la sancion es recurrida tanto por el deudor principal como por el responsable la
ejecucion de la sancién sera suspendiday dejaran de devengarse intereses de demora por el periodo de tiempo
transcurrido hasta la finalizacion del periodo voluntario abierto por la notificacion de la resolucién que ponga
fin a la via administrativa. Sin embargo, en los supuestos de responsabilidad solidaria del articulo 42.2 de la
Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria , no se aplicaran las citadas medidas de suspensién de
ejecucion y no devengo de intereses, habida cuenta del presupuesto de derecho de dicha responsabilidad”.

Ningun esfuerzo exegético debe hacerse para concluir que dicho articulo estd excluyendo la suspension
automatica de las sanciones tributarias que se deriven en los supuestos de responsabilidad solidaria del
articulo 42.2 de la LGT, "No obstante, en los supuestos previstos en el apartado 2 del articulo 42 de esta
Ley no podran impugnarse las liquidaciones a las que alcanza dicho presupuesto, sino el alcance global de
la responsabilidad. Asimismo, en los supuestos previstos en el citado apartado no resultara de aplicacion lo
dispuesto en el articulo 212.3 de esta ley, tanto si el origen del importe derivado procede de deudas como
de sanciones tributarias”. El art. 25 se muestra absolutamente respetuoso con estas previsiones, tal y como
resulta del mero contraste de lo dicho en la ley y lo dicho en el reglamento, "No se suspenderan con arreglo
a esta letra las responsabilidades por el pago de sanciones tributarias previstas en el articulo 42.2 de la Ley
58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria ".

Se estd, pues, excepcionando la regla general del art. 212.3.a) de la LGT , que prevé como efecto de los
recursos o reclamaciones contra las sanciones que interpongan los sujetos infractores y los responsables, la
suspension automatica de su ejecucion, sin necesidad de aportar garantias, hasta que las mismas sean firmes
en via administrativa, y sin que la citada suspension alcance a la deuda tributaria objeto de derivacién.

El texto del art. 212.3 de la LGT es el siguiente:

"La interposicion en tiempo y forma de un recurso o reclamacién administrativa contra una sancién producira
los siguientes efectos:

a) La ejecucion de las sanciones quedard automaticamente suspendida en periodo voluntario sin necesidad
de aportar garantias hasta que sean firmes en via administrativa.

b) No se exigiran intereses de demora por el tiempo que transcurra hasta la finalizacién del plazo de pago en
periodo voluntario abierto por la notificacién de la resolucién que ponga fin a la via administrativa, exigiéndose
intereses de demora a partir del dia siguiente a la finalizacién de dicho plazo.

Lo dispuesto en los parrafos a) y b) de este apartado se aplicara a los efectos de suspender las sanciones
tributarias objeto de derivacién de responsabilidad, tanto en el caso de que la sancion fuese recurrida por el
sujeto infractor, como cuando en ejercicio de lo dispuesto en el articulo 174.5 de esta Ley dicha sancién sea
recurrida por el responsable. En ningun caso sera objeto de suspension automatica por este precepto la deuda
tributaria objeto de derivacion.

Tampoco se suspenderan con arreglo a este precepto las responsabilidades por el pago de deudas previstas
en el articulo 42.2 de esta Ley".
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Resulta evidente, de la simple lectura de los textos legales dispuestos, que el régimen general se excepciona
en los supuestos de declaracién de responsabilidad con fundamento en el art. 42.2 de la LGT . Resulta
evidente, también, que nada se innova en el Reglamento ajeno a los términos de la ley, no hay extralimitacién
reglamentaria, simple y llanamente, como advierte el preambulo del Real Decreto 1073/2017, se procura una
simple adaptacion reglamentaria a las disposiciones legales vistas.

Dicho lo anterior, no pudiendo predicarse el caracter ultra vires del art. 25 por las razones expuestas, nada
mas cabria afadir para desestimar esta pretension, puesto que seria entrar a examinar la conformidad
constitucional de las normas legales transcritas, en particular el art. 174.5 de la LGT, lo cual ni siquiera es
puesta en cuestién por la parte recurrente. Sin embargo si parece oportuno salir al paso de la alegacién que
se contiene en el escrito de conclusiones de la parte recurrente sobre la declaracién jurisprudencial de la
naturaleza juridica sancionadora de la responsabilidad tributaria, a lo que cabe afadir las declaraciones de
este Tribunal realizadas sobre el alcance impugnatorio del propio art. 174.5 de la LGT .

Pues bien, el art. 174.5 contiene dos limitaciones respecto de su alcance, la que ahora nos interesa es la
prevista en su apartado segundo, "No obstante, en los supuestos previstos en el apartado 2 del articulo 42
de esta Ley no podran impugnarse las liquidaciones a las que alcanza dicho presupuesto, sino el alcance
global de la responsabilidad. Asimismo, en los supuestos previstos en el citado apartado no resultara de
aplicacion lo dispuesto en el articulo 212.3 de esta Ley , tanto si el origen del importe derivado procede de
deudas como de sanciones tributarias", de suerte que los declarados responsables por razon de las conductas
previstas en el articulo 42.2 de la LGT solo pueden impugnar "el alcance global de la responsabilidad", y ello,
como sefala la Exposicion de Motivos de la Ley 7/2012, "habida cuenta del presupuesto de derecho de dicha
responsabilidad”. Con el art. 42.2 se pretende proteger la accidn recaudatoria, evitando conductas tendentes a
impedir o obstaculizar la misma mediante la disposicién de bienes o derechos que pudieran ser embargados
o que lo hubieran sido, exigiéndose una responsabilidad especifica, y "hasta el importe del valor de los bienes
o derechos que se hubieran podido embargar o enajenar por la Administracidn tributaria”.

Responsabilidad especifica en tanto que la misma no se deriva por las deudas y sanciones de las que debe
responder el obligado principal, sino para asegurar su cobro; y por ello, la ley expresamente limita el alcance
de la impugnacion a " el alcance global de la responsabilidad” , que légicamente puede incluir deuda tributaria
pendiente, recargo e intereses, y claro estd, sanciones, dentro de los limites legalmente previstos, "hasta el
importe del valor de los bienes o derechos que se hubieran podido embargar o enajenar por la Administracion
tributaria”.

2 .La suspensién no afectard a las actuaciones de recaudacién que se hubieran producido hasta ese momento.

Impugna la parte recurrente el art. 25 en cuanto previene que "La suspensién no afectara a las actuaciones de
recaudacion que se hubieran producido hasta ese momento". Afirma que la MAIN aclara dichos términos, pues
previamente a las actuaciones contra el responsable se hubieran podido producir actuaciones de recaudacion
" con otros obligados tributarios”, de tal manera que la suspension obtenida por aquel no beneficiaria a las
previas actuaciones de recaudacion llevadas a cabo frente a terceros; aclaracién que también se contiene en
el predmbulo del Reglamento, "Igualmente, como consecuencia de la doctrina de los actos firmes, y dado que
previamente a las actuaciones con el responsable se podrian haber producido actuaciones de recaudacién con
otros obligados tributarios, se establece que la suspension no afectara a las actuaciones de recaudacién que
se hubieran producido hasta el momento en el que se acuerde la suspension de la ejecucion por laimpugnacion
del responsable”.

A pesar de términos tan contundentes, afirma la parte recurrente que atn la légica aplastante de estos textos
ante los que no cabe oponer reparo alguno, sin embargo pudiera dar a equivocos al intérprete que entendiese
gue se trata de una excepcion a los efectos cautelares propios de la institucion cautelar frente al propio
responsable. Por lo que deberia de haberse aclarado que se refiere a actuaciones seguidas frente a otros
obligados y no frente al responsable. Por lo que la norma tal y como estd redactada no encuentra amparo legal
alguno, porque a su entender deberia de haber especificado que se refiere a actuaciones de recaudacion " con
otros obligados tributarios” .

Ya anteriormente se ha hecho referencia al art. 129 de la Ley 39/2015, y al principio de buena regulacién. Si
bien conforme a la doctrina constitucional el predmbulo de las normas no posee fuerza normativa, si vale como
parte explicativa de la norma, justificando su contenido, y en definitiva creando un espacio de certidumbre en
cuanto sirve para delimitar el alcance de las normas que contiene y facilita su control judicial. Otro tanto cabe
decir de las memorias del analisis de impacto normativo, en cuanto, entre otras funciones, sirve de justificacion
del contenido normativo de la disposicion general.

Atendiendo a las justificaciones que se recogen en el predmbulo y el MAIN del Reglamento, como bien dice
la parte recurrente, el precepto cuestionado "adquiere una légica aplastante a la que no cabe oponer reparo
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alguno'. En tanto, el preambulo y el MAIN posee el valor visto, decae la exigencia de que se afiada la aclaracién
solicitada, en tanto que ninguna duda cabe sobre su alcance y su respeto a la ley que desarrolla.

Con todo, lo que en ultima instancia pretende la parte recurrente es subsanar una omision reglamentaria.
Al respecto son numerosas las sentencias de este Tribunal sobre la posibilidad de anular una disposicion
reglamentaria por ausencia de contenido, por todas, en cuanto compendia la doctrina al respecto, valga la
sentencia de 14 de octubre de 2014, rec. ordinario 758/2012, que prevé los dos supuestos en que cabe el
control judicial de las omisiones o inactividades reglamentarias, bien cuando la misma sea considerada un
incumplimiento de una obligacion expresamente prevista por la ley, o bien cuando esa omision o silencio
reglamentario suponga la creacion implicita de una situacion juridica contraria al ordenamiento juridico. Sin
gue estemos ante ninguno de los dos supuestos, en tanto que la disposicidén reglamentaria cuestionada en
modo alguno establece una situacion contraria al ordenamiento juridico, que, en el peor de los casos, sélo
podria producirse de aplicar la norma bajo una interpretacion contraria a la ley.

TERCERO.- Impugnacion del art. 39.3 del Real Decreto 520/2005 , conforme a su redaccién por Real Decreto
1073/2017.

Mientras que el art. 25 antes analizado se refiere al recurso de reposicién contra sanciones, este art. 39.3
regula el supuesto de reclamaciones econdmico administrativas contra sanciones; el tenor de ambos articulos
es sustancialmente igual. La parte recurrente opone a las innovaciones introducidas en este art. 39 por el Real
Decreto 1073/2017, los mismos defectos hechos valer respecto del art. 25. La resolucién de la controversia
pasa por reproducir en este lo dicho en el Fundamento anterior, al que nos remitimos.

CUARTO.- Impugnacidn del art. 51 del Real Decreto 520/2005 , conforme a su redaccién por Real Decreto
1073/2017. Costas del procedimiento.

Previene el art. 234.5 de la LGT lo siguiente:

"El procedimiento econémico-administrativo serd gratuito. No obstante, si la reclamacion o el recurso resulta
desestimado o inadmitido y el 6rgano econédmico- administrativo aprecia temeridad o mala fe, podra exigirse
a la persona a la que resulte imputable dicha temeridad o mala fe que sufrague las costas del procedimiento,
segun los criterios que se fijen reglamentariamente.

La condena en costas se impondra en la resolucién que se dicte, con mencién expresa de los motivos por
los que el 6rgano econémico-administrativo ha apreciado la concurrencia de mala fe o temeridad, asi como
la cuantificacion de la misma.

Cuando se hubiera interpuesto recurso de alzada ordinario, la eficacia de la condena en costas dictada en
primera instancia quedara supeditada a la confirmacién de la misma en la resolucién que se dicte en dicho
recurso de alzada ordinario".

Su desarrollo reglamentario se contiene en el art. 51 del Real Decreto 520/2005, en su redaccién conforme al
Real Decreto 1073/2017, en los siguientes términos:

"1. El érgano econémico-administrativo podra apreciar la existencia de temeridad cuando la reclamacion o el
recurso carezca manifiestamente de fundamento y mala fe cuando se produzcan peticiones o se promuevan
incidentes con manifiesto abuso de derecho o que entrafien fraude procedimental.

En particular, podra ser apreciada la existencia de mala fe cuando se planteen recursos o reclamaciones
econémico-administrativos con una finalidad exclusivamente dilatoria.

Dichas circunstancias deberdan ser debidamente motivadas por el érgano econdémico-administrativo
competente.

2. Cuando se imponga el pago de las costas, estas se cuantificaran en un porcentaje del 2 por ciento de la
cuantia de la reclamacion, con un minimo de 150 euros para las reclamaciones o recursos resueltos por 6rgano
unipersonal, y de 500 euros para los que se resuelvan por 6rgano colegiado. En caso de reclamaciones de
cuantia indeterminada, las costas se cuantificaran en las cuantias minimas referidas. Estas cuantias podran
actualizarse por orden ministerial.

3. Cuando se hubiese acordado exigir el pago de las costas del procedimiento, el Delegado de Economia y
Hacienda competente concederd el plazo a que se refiere el articulo 62.2 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre,
General Tributaria, al obligado al pago para que satisfaga las costas. Transcurrido dicho plazo sin que aquellas
se hubieran hecho efectivas, se procedera a su exaccion por el procedimiento de apremio.

4. No se impondran las costas del procedimiento en el caso que las pretensiones hubieran sido estimadas
total o parcialmente.
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5. Contra la condena en costas impuesta en la resolucidn econdmico-administrativa no cabra recurso
administrativo alguno, sin perjuicio de su revisidn junto con el recurso de alzada que pudiera interponerse, de
ser procedente”.

Alegaciones de la parte recurrente:

Para la parte recurrente este articulo excede los limites de la ley o introduce previsiones que requieren
regulacion mediante ley formal.

Considera la demandante que el procedimiento econémico administrativo no tiene naturaleza contradictoria,
siendo la propia Administracion la que dirija, tutele y resuelva las reclamaciones econémico administrativas,
convirtiéndose en juez y parte. Debe tenerse en cuenta el caracter obligatorio de las reclamaciones econémico
administrativas para acceso a la via judicial, por lo que su regulacién deberia ser lo mas restrictiva posible.
Ademas mientras que las tradicionales costas procesales judiciales admiten un procedimiento incidental de
impugnacién ad hoc, no se permite respecto de las costas del procedimiento econdmico administrativo.

A continuacidn transcribe la STC de 21 de julio de 2016 sobre las tasas en el ambito de la Administracion de
Justicia y del Instituto Nacional de Toxicologia y Ciencias Forenses, por lo que parece querer establecer un
paralelismo entre ambas figuras, tasas y costas. Considerando expresamente que se trata de un concepto
incardinable en la categoria de las tasas.

Sin soluciéon de continuidad centra la parte recurrente sus criticas en el apartado 2 del referido art. 51.
Considera que la fijaciéon de umbrales minimos y no maximos, restringen el acceso a la tutela judicial efectiva
por su cardacter disuasorio y resulta desproporcionado. Extiende la critica a que no se diferencie entre los
supuestos de desestimacion e inadmisién y a la propia cuantificacién que demuestra que su imposicioén no
persigue resarcir los costes del procedimiento sino impedir el acceso al juez natural, de suerte que se asemeja
a una figura cuasisancionadora, proxima a los recargos y a posibles sanciones. Indicando lo desproporcionado
que puede llegar a ser estableciendo la fijacién porcentual sin maximo alguno.

Afade la recurrente, después de sefalar la naturaleza de tasa que se le confiere en la regulacién, que en todo
caso estariamos ante una prestacion patrimonial publica de naturaleza no tributaria, lo que exige también
reserva de ley, sin que el porcentaje establecido, 2%, ni el minimo establecido, tienen amparo legal conculcando
el principio de reserva de ley.

Por ultimo, en su demanda denuncia que el apartado 5 del 51 también carece de base legal alguna al limitar
la posibilidad de interponer un recurso directo frente a la condena en costas, limitando el acceso a la tutela
judicial efectiva.

Alegaciones de la parte demandada:

Para el Sr. Abogado del Estado las costas en el procedimiento econémico administrativo se configuran como
una prestacion a satisfacer como consecuencia del sobreuso o uso no eficiente de los recursos publicos que se
manifiesta de forma concreta en la utilizacién abusiva de los instrumentos que pone a disposicion la Hacienda
Publica para revisar sus propios actos a través de la via econémico-administrativa.

Sobre el que el procedimiento sea contradictorio en modo alguno incide en la exigencia de las costas del
procedimiento, pues su justificaciéon se encuentra en el uso abusivo de los recursos publicos. Sin que pueda
establecerse un paralelismo entre costas judiciales y costas del procedimiento econdmico administrativo,
pues aun la misma denominacion no comparten la misma naturaleza, puesto que mientras las primeras
tiene como finalidad sufragar los costes del proceso con independencia del uso temerario o no, las del
procedimiento econdémico administrativo tienen como objetivo sufragar el uso indebido y abusivo de los
recursos publicos. Constituyen las costas la consecuencia del mal uso de la via econdmico administrativa, sin
que el establecimiento de un umbral minimo limite los derechos de los interesados, siendo desproporcionado,
en contra de lo dicho por el recurrente, el establecer un umbral maximo, que favoreceria a los reclamantes en
litigios de una cuantia superior al umbral maximo.

Afirma que carece de sentido distinguir entre supuestos de desestimacion y de inadmisién, pues ambos
pueden generar los mismos costes desde el momento en que en ambos se pone en marcha la maquinaria
administrativa, comparandolo con el recargo ejecutivo.

A continuacién centra su anadlisis el Sr. Abogado del Estado en la naturaleza juridica de las costas, para
determinar si son tasas, prestaciones patrimoniales de caracter publico no tributario u otra cosa distinta.
Decantandose por que nos encontramos ante prestaciones patrimoniales de caracter publico no tributario,
pues cumple los dos requisitos que las identifica, establecidas por ley, en el art. 234.5, y son coactivas, se
exigen coactivamente y responde a fines de interés general, evitar el uso torticero de la justicia administrativa.
Pudiendo fijarse determinados elementos mediante el reglamento.
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Por ultimo indica que la regulacidn reglamentaria asegura en todo caso la revision de la imposicion de costas.
Resolucién de la controversia.

De la impugnacién que formula la parte recurrente cabe distinguir dos apartados. Uno, referido a la
improcedencia del establecimiento de las costas en el procedimiento econdmico administrativo. Dos, el
caracter ultra vires de los apartados 2 y 5 del art. 51.

Respecto de las alegaciones oponiéndose al establecimiento de costas en el procedimiento, realizada por el
art. 234.5 de la LGT, dado que es la consecuencia del ejercicio legitimo de la potestad legislativa por quien
la tiene encomendada, sin que se cuestione su constitucionalidad, el valor de dichas alegaciones es el de
mera opinién, legitima desde luego, pero sin fuerza juridica alguna para el éxito de las pretensiones de la parte
recurrente.

Ha de centrarse el andlisis, pues, en los apartados 2 y 5 del art. 51 del Reglamento, en cuanto se denuncia
su caracter ultra vires.

Dispone el apartado 2 del art. 51 lo siguiente:

"Cuando se imponga el pago de las costas, estas se cuantificaran en un porcentaje del 2 por ciento de la
cuantia de la reclamacion, con un minimo de 150 euros para las reclamaciones o recursos resueltos por érgano
unipersonal, y de 500 euros para los que se resuelvan por érgano colegiado. En caso de reclamaciones de
cuantia indeterminada, las costas se cuantificaran en las cuantias minimas referidas. Estas cuantias podran
actualizarse por orden ministerial".

Antes de iniciar el analisis de este articulo en los términos propuestos por las partes, no esta de mas hacer
las siguientes consideraciones.

Unos de los principios basicos de nuestro ordenamiento juridico es el de seguridad juridica. La STC 27/1981,
lo describe como "suma de certeza y legalidad, jerarquia y publicidad normativa, irretroactividad de lo no
favorable, interdiccidn de la arbitrariedad, pero que, si se agotara en la adicién de estos principios, no hubiera
precisado de ser formulada expresamente. La seguridad juridica es la suma de estos principios, equilibrada
de tal suerte que permita promover, en el orden juridico, la justicia y la igualdad, en libertad", refiriéndose el
propio Tribunal Constitucional en su sentencia 46/1990 al mismo como "la exigencia del articulo 9.3 relativa al
principio de seguridad juridica implica que el legislador debe perseguir la claridad y no la confusiédn normativa,
debe procurar que acerca de la materia sobre la que legisle sepan los operadores juridicos y los ciudadanos a
qué atenerse, y debe huir de provocar situaciones objetivamente confusas (...). Hay que promover y buscar la
certeza respecto a qué es Derecho y no ... provocar juegos y relaciones entre normas como consecuencia de
las cuales se introducen perplejidades dificilmente salvables respecto a la previsibilidad de cual sea el Derecho
aplicable, cudles las consecuencias derivadas de las normas vigentes, incluso cuales sean éstas".

Hoy es sentir comun la profunda inseguridad juridica e incertidumbre social provocada, entre otros factores,
por laimprecision de las normas juridicas. Lo que se manifiesta de manera muy significativa en el ambito fiscal.

Cabe observar en la elaboracién normativa, con habitualidad, la utilizaciéon de conceptos y categorias
perfectamente definidos y delimitados por la ciencia juridica tributaria, que en su desarrollo en el texto
normativo delimitan contornos que se alejan del concepto o categoria enunciado para terminar definiendo o
mostrando una figura fiscal distinta. A veces, parece que dicha técnica responde a meras lagunas o a propias
complejidades conceptuales de una determinada figura tributaria, otras, sin embargo, descubren una finalidad
directamente dirigida a salvar obstaculos que harian inviable su aplicacién. No resulta extrafio comprobar
como se presentan como impuestos lo que constituyen verdaderas tasas o viceversa, 0 como se juega con
la imposicion directa o indirecta, o con los tributos extrafiscales, por ejemplo. Sea como sea, lo que debe
ser, por propia exigencia del principio de seguridad juridica, es que la utilizacién en las normas de conceptos
juridicos determinados o categorias conceptuales lleve parejo en su desarrollo la inmediata certidumbre que
los identifica, lo cual no es un desideratum sino una exigencia juridica conectada directamente con el principio
de seguridad juridica y cuyo incumplimiento debe acarrear las consecuencias juridicas que el ordenamiento
reserva a las quiebras constitucionales.

El art. 245.5 de la LGT no ofrece lugar a duda, regula y habla expresamente de " las costas del procedimiento”;
concepto que se encuentra definido juridicamente, y que se distingue de otras figuras y conceptos, ain cuando
pudieran resultar indefinidos alguno de los elementos que lo componen -en esta linea cabe encuadrar al art.
214 de la LEC que distingue entre los diversos elementos que componen las costas a diferencia de lo que
constituyen los gastos, cosa que no se hace en el expresado art® 245-. Se configuran juridicamente como
una contraprestacion por los gastos, o por determinados gastos, que se derivan directamente de un concreto
procedimiento, en este caso del procedimiento econémico administrativo, causa inmediata de su produccién,
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de suerte que todos los que tienen la condicion de parte procedimental pueden ser sujetos activo o pasivo
de una declaracién de imposicién de costas cuando concurran las condiciones legalmente previstas. En
definitiva, las costas del procedimiento son los gastos que se relacionan inescindiblemente con el desarrollo
del procedimiento y que se producen en su seno, normalmente necesarios para cumplir la finalidad que se le
reserva a dicho procedimiento, que en el caso presente, dada las caracteristicas del procedimiento econémico
administrativo, parece circunscritos a los gastos en los que incurran los 6rganos econémico- administrativos
derivados del procedimiento tramitado.

Siendo ello asi, lo que llama poderosamente la atencion, y nos pone sobre aviso, es que el grueso de la polémica
suscitada entre las partes se centre en descubrir la naturaleza juridica que esconde el concepto legal de
"las costas del procedimiento”. Discuten las partes sobre si se trata de una tasa, una medida sancionadora
o cuasi sancionadora disuasoria, una prestacién patrimonial de cardcter publico no tributario, e incluso de
un recargo; lo cual resulta a todas luces superfluo, pues el concepto de "costas procedimentales” es un
concepto juridico determinado, identificado por la concurrencia de los elementos que lo identifican, aun
cuando resulten indefinidos algunos de los mismos. Las costas del procedimiento -sin perjuicio de que su
configuracién normativa contenga dentro del conjunto de gastos unos u otros elementos, lo que en este
caso se antoja especialmente conveniente de identificar, puesto que se parte del presupuesto de que el
procedimiento econémico administrativo es gratuito-, son sélo eso costas del procedimiento, ni son tasas, ni
medidas sancionadoras, ni prestaciones patrimoniales de caracter publico no tributario.

Sucede, sin embargo, que la modificacion del art. 51.2 del Real Decreto 520/2005 , introducida por el Real
Decreto 1073/2017, en tanto cuantifica el importe de forma general y abstracta desvinculandolo del concreto
procedimiento en el que se produce los gastos a sufragar y prescindiendo de estos, en tanto que se
desconecta de los costes del concreto procedimiento, le hace perder su verdadera naturaleza, pues ya no
podemos estar hablando de costas del procedimiento, sino, dependiendo de la perspectiva desde la que nos
aproximemos, tal y como hacen las partes al examinar el art. 51.2, cabe identificarlas como tasa, como medida
sancionadora o como prestacién patrimonial de caracter publico no tributario, y de ser alguna de estas figuras
lo que es evidente es que no pueden ser costas del procedimiento. Es la propia parte recurrida la que en
definitiva viene a negar a las costas del procedimiento su condicion de tal, y aboga porque se considere que
los arts. 245 de la Ley y 51.2 del Reglamento establecen una prestacién patrimonial de caracter publico no
tributario.

Lo cual debe llevarnos estimar la pretension de la parte recurrente en este punto y declarar la nulidad del art.
51.2 del Real Decreto 520/2005 , modificado por Real Decreto 1073/2017.

Sobre el art. 51.5 del Reglamento.

Contiene el art. 51 del Reglamento el apartado 5 introducido por el Real Decreto 1073/2017 , cuyo tenor es
el siguiente:

"Contra la condena en costas impuesta en la resolucién econémico-administrativa no cabrd recurso
administrativo alguno, sin perjuicio de su revision junto con el recurso de alzada que pudiera interponerse, de
ser procedente".

La parte recurrente en su demanda se limita a afirmar que se introduce una normativa desproporcionada que
choca con otros preceptos de rango legal -sin mds concrecion-, en una materia que por su relevancia exige
el tratamiento de ley ordinaria; afiadiendo que dicho precepto carece de base legal para limitar la posibilidad
de interponer recurso directo frente a la condena en costas, limitando el acceso a la tutela judicial efectiva
del contribuyente, que ve aumentada la carga econémica que le supone reclamar el auxilio de los tribunales
de justicia.

El art. 33 de la LJCA establece que la Jurisdiccidon Contencioso-Administrativa juzgara dentro del limite de
las pretensiones formuladas por las partes y de los motivos o alegaciones deducidos. Es en los escritos de
demanda y contestacion donde deben consignarse con la debida separacion los hechos, los fundamentos
de derecho y las pretensiones que se deduzcan, mientras que el tramite de conclusiones no puede tener
otra finalidad que presentar al Tribunal el resumen sucinto de las respectivas posiciones acerca de los
hechos alegados, de las pruebas, en su caso, practicadas, y de los argumentos juridicos esgrimidos,
circunscribiéndose a lo ya discutido. Debe atenerse el juzgador a los términos en los que se formula la
controversia entre las partes oportunamente deducidas.

Como ha quedado dicho los términos en los que la parte recurrente plantea el debate son llanamente los
consignados. Los cuales resultan a todas luces insuficientes para que pudiera prosperar la pretension actora.
Como se ha indicado se dice que el citado art. 51.5 "choca con otros preceptos legales" sin preocuparse
siquiera de indicar cudles son los preceptos legales a que se refiere. Ademas se afirma que limita el acceso ala
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tutela judicial efectiva, haciendo supuesto de la cuestidn, pues no ofrece la menor explicaciéon de qué manera
dicho precepto impide u obstaculiza que se pueda llevar ante la jurisdiccion la decisién del érgano econémico
imponiendo las costas.

Parafraseando al Tribunal Constitucional, por todas STC 101/2013 , la impugnacién de normas debe ir
acompafiada con una fundamentacién que permita a las partes, a las que asiste el derecho de defensa, asi
como a este Tribunal que ha de pronunciar Sentencia, conocer las razones por las cuales los recurrentes
entienden que las disposiciones cuestionadas vulneran una norma de rango superior; cuando lo que se
encuentra en juego es la depuracion del ordenamiento juridico resulta carga de los recurrentes, no sélo abrir
la via para que el Tribunal pueda pronunciarse, sino también colaborar con la justicia del Tribunal mediante
un pormenorizado andlisis de las cuestiones que se suscitan, por lo cual, si no se atiende esta exigencia, se
falta a la diligencia procesalmente requerida; no siendo admisibles las impugnaciones globales carentes de
un razonamiento desarrollado que las sustente.

QUINTO.- Costas.

La estimacion parcial de la demanda conlleva que cada parte abone las costas causadas a su instancia y las
comunes por mitad, al no apreciarse mala fe o temeridad en las partes.

Por todo ello, en nombre de S. M. el Rey y en el ejercicio de la potestad que, emanada del pueblo espafiol, nos
concede la Constitucion

FALLO
Por todo lo expuesto, en nombre del Rey y por la autoridad que le confiere la Constitucion, esta Sala ha decidido

PRIMERO.- Estimar parcialmente el recurso contencioso-administrativo interpuesto por la Asociacién
Espafiola de Asesores Fiscales, contra el Real Decreto 1073/2017, de 29 de diciembre, por el que se modifica
el Real Decreto 520/2005, de 13 de mayo, y debemos declarar y declaramos la nulidad de su articulo 51.2 por
ser disconforme con el ordenamiento juridico.

SEGUNDO.- Desestimar el recurso en todo lo demas.
TERCERO.- No hacemos una expresa condena en las costas

CUARTO.- Publiquese el presente fallo en el Boletin Oficial del Estado a los efectos previstos en el articulo 72.2
de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa .

Notifiquese esta resolucion a las partes haciéndoles saber que contra la misma no cabe recurso, e insértese
en la coleccion legislativa.

Asi se acuerda y firma.

Nicolas Maurandi Guillen Jose Diaz Delgado

Angel Aguallo Aviles Jose Antonio Montero Fernandez
Jesus Cudero Blas Rafael Toledano Cantero

Dimitry Berberoff Ayuda Isaac Merino Jara

PUBLICACION.- Leida y publicada ha sido la anterior sentencia por el Excmo. Sr. Magistrado Ponente de la
misma D. Jose Antonio Montero Fernandez, halldndose celebrando audiencia publica, ante mi, la Letrada de
la Administracién de Justicia. Certifico.
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