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1. CONSIDERACIONES PREVIAS

La importancia que adquiere el instituto de la responsabili-
dad patrimonial de la Administracién en el Estado de Derecho,
como garante dltimo de las relaciones entre la Administracion y
los administradosl, se ve multiplicada, si cabe, cuando dicha res-
ponsabilidad resulta exigible de la Administracién tributaria.

En esta linea, la aceptacion de los esquemas de la responsa-
bilidad de la Administracién en el seno del Derecho tributario se
convierte en un formidable instrumento de control ante cualquier
posible extralimitacién administrativa, equilibrando, al menos en
cierta medida, la posicion de la Administracién ;, los particulares
en el marco de las relaciones juridico-tributarias™.

I «La responsabilidad de la Administracion es un tema candente]...] es un tema
testigo y desde luego ambivalente. Principio de orden de la propia Administracion,
garantia de los ciudadanos y medio de control de aquella» (Vid. MARTIN REBO-
LLO, L.: La responsabilidad patrimonial de la Administracion en la jurisprudencia,
Ed. Civitas, Madrid, 1977, pag. 19).

2 La posici6n de privilegio y preeminencia de la Administracién tributaria ha si-
do refrendada incluso por nuestro Tribunal Constitucional (Vid. Sentencia del Tribunal
Constitucional 76/1990, de 26 de abril de 1990 (Jurisprudencia Constitucional, To-
mo XXVI, Fundamento 9, pag. 1050).
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Asi parecen haberlo entendido nuestros Tribunales, verdade-
ros artifices de la responsabilidad objetiva que, como parte de la
Administracion Publica, afecta a la Administracion tributaria; en
efecto, han sido los pronunciamientos jurisprudenciales los que
se han ocupado de perfilar las distintas manifestaciones de res-
ponsabilidad de la Hacienda Publica, que conllevan la obligacion
de indemnizar dafios y perjuicios a los administrados.

A este tenor, la sentencia que nos disponemos a comentar en
estas breves pdginas se adentra precisamente en una de las mani-
festaciones de responsabilidad de la Administracion tributaria
mas habituales, y que deriva de la devolucion de los avales ban-
carios constituidos para obtener la suspensién de la liquidacion
tributaria, cuando la liquidacion resulta posteriormente anulada.

Como veremos seguidamente, el Tribunal Supremo en su
sentencia de 18 de enero de 1995°, aboga porque en estos casos
la Hacienda publica indemnice al particular por los gastos oca-
sionados por la constituciéon y mantenimiento de una garantia
que, debido a la anulacién de la liquidacién, resulta injustificada.

La trascendencia del tema abordado por nuestro mas alto
Tribunal, asi como la solucién propuesta por el mismo, motivan
el presente comentario.

2. LA DOCTRINA QUE SIENTA LA SALA

El Tribunal Supremo, en la sentencia referida, pone de mani-
fiesto como el Derecho Tributario ha consagrado la obligacién
del Tesoro de indemnizar los dafios y perjuicios en todos aque-
llas liquidaciones ingresadas que hubieran de ser devueltas por
indebidas; se admite la existencia de un funcionamiento anor-
mal de los servicios publicos y el nexo causal que justifica
que se articule la responsabilidad patrimonial de la Adminis-
tracién. Dicha responsabilidad, a tenor del art. 2.2b) del Real De-

3 Vid. Rep. Aranz. 1995, nim. 90.
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creto 1163/1990, se corresponde con el abono, por parte de la
Administracién tributaria, del interés legal aplicado sobre las
cantidades indebidamente ingresadas.

No obstante, en los casos de controversia, el ordenamiento
tributario abre la posibilidad de que, en vez de proceder al ingre-
so de la deuda tributaria, el administrado opte por reclamarla en
via econémico-administrativa, solicitando su suspensién median-
te la constitucion de las correspondientes garantias.

Aunque el obligado elija libre y voluntariamente acogerse a
esta posibilidad, el hecho de que esta opcidn sea la tnica alterna-
tiva al pago de la deuda tributaria le dota de un cierto caracter
obligatorio porque si no se produce al ingreso de la deuda o su
suspension, el Tesoro procederd, previsiblemente, a su cobro en
la via ejecutiva.

Dicho de otra forma, considera el Tribunal que el sujeto se
halla constrefiido a la prestacion de la garantia —en este caso un
aval— bajo el apercibimiento de que en caso contrario se le ejecu-
tard forzosamente la deuda.

Si por estimarse la reclamacién interpuesta por el contribu-
yente, la liquidaci6n suspendida deviene nula, confirmandose
que ni la suspension ni las garantias prestadas al efecto tenian ra-
z6n de ser, debe considerarse que también en este supuesto exis-
te un funcionamiento anormal de los servicios publicos con el
nexo causal necesario para que se articule la responsabilidad pa-
trimonial de la Administracion”,

4 No obstante, la Direccién General de lo Contencioso del Estado en su Dicta-
men de 21 de octubre de 1992 (Ponente Sr. PEREZ DE AYALA BECERRIL) aboga,
precisamente por la tesis opuesta, sefialando que:

«1. En primer lugar, que quien presenta el aval bancario en una reclamacion
econdmico-administrativa, para garantizar la suspension de la ejecucion del acto im-
pugnado, se limita a cumplir con las exigencias establecidas a tales efectos, en pre-
ceptos legales y reglamentarios y, en consecuencia, los gastos correspondientes a la
prestacion de la garantia no pueden ser calificados como dafios, o dicho de otro mo-
do, cabe afirmar que el interesado estd obligado a soportar tales gastos, por no cons-
tituir los mismos, en este caso dafio o lesion antijuridica.

2. En segundo lugar, al no ser obligatorio solicitar la suspension del acto, si
el interesado, libre y voluntariamente opta por la misma en vez de proceder al ingreso
—que caso de estimacion de la reclamacion, daria lugar al abono de intereses por la
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Esta tltima, se corresponde ahora con el abono de los gastos
originados por la constitucién y mantenimiento de la garantia,
que tras la anulacién de la liquidacidn, resulta improcedente”.

3. LA INDEMNIZACION POR LOS GASTOS GENERA-
DOS POR LAS GARANTIAS QUE ACOMPANAN A LA
SUSPENSION DE LA DEUDA TRIBUTARIA

Aunque la responsabilidad de la Administracion tributaria en
los supuestos de ingreso de cantidades indebidas aparece con-
templada en el propio ordenamiento juridico, considerdndose
que la indemnizacién que ha de pagarse en estos casos se corres-
ponde con el interés legal aplicado sobre las cantidades indebi-
damente ingresadas, el legislador no se ha ocupado hasta la
fecha de proporcionar una férmula equivalente en los casos en
los que los dafios son consecuencia de los gastos que origina la
constitucién y mantenimiento de la caucmn necesaria para pro-
ceder a la suspensién de la deuda tributaria®.

Han sido nuestros Tribunales los que se han ocupado de dar
solucioén a este problema, sefialando, conforme a la Teorfa gene-
ral de la responsabilidad administrativa’, que en estos casos debe

Administracién— estd introduciendo una actuacién propia que rompe la exclusividad
del nexo causal, por lo que no cabe arrostrar las consecuencias de la decisién y hacer
frente a los gastos de aval, cuyo devengo no es imputable a la Administracién» (Vid.
Seleccion de Dictdmenes de la Direccién General de lo Contencioso del Estado, 1992,
ndm. 44, pag. 522).

3 Légicamente, si la impugnacion se desestima no son indemnizables los gastos
de aval (Cfr. Sentencia del Tribunal Supremo de 9 de septiembre de 1992 (Rep.
Aranz. 1992, num. 7061).

® No obstante, el péarrafo 5, del art 81 de la Ley General Tributaria, tal y como
queda tras su modificacion por la Ley 25/1995, ante la improcedencia de las sanciones
(claro elemento de la deuda tributaria) reconoce que «La Administracion tributaria
procederd a desembolsar el coste de los avales aportados como garantia en la parte
correspondiente a las sanciones impuestas cuando éstas fueran improcedentes y dicha
declaracion adquiera firmeza».

7 La responsabilidad patrimonial de la Administracién, recogida en el art. 139
de la LRJIAPPAC —del que son antecedentes inmediatos el art. 40 de la LRJAE y el art
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restablecerse la situacién patrimonial del particulaur8 procedién-
dose a indemnizar los dafios y perjuicios que causa el funciona-
miento anormal de los servicios publicos y que se corresponden
con los costes generados por la caucién prestada’.

106 de la CE~ ha sido objeto de una reiterada y uniforme doctrina jurisprudencial(Vid.
vr. gr. Sentencia del Tribunal Supremo de 22 de marzo de 1991 (Rep. Aranz. 1991,
niim. 2406): a este tenor, para apreciar la responsabilidad de la Administracion ptiblica
se exige la concurrencia de tres requisitos:

1) Que los bienes o derechos del particular sean objeto de un dafio o perjui-
cio consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los servicios publicos;

2) que ese dafio sea evaluable econdémicamente e individualizado en relacién a
una persona o grupo de personas, y que el perjudicado no tenga obligacion de soportarlo;

3) que exista directa relacion de causalidad entre uno y otro, no interferida
por causa de fuerza mayor o actos imputables al propio interesado o a un tercero.

Estos tres requisitos se reproducen sin excepcion en el marco de nuestro sector
normativo de forma que para que pueda apreciarse la responsabilidad de la Adminis-
tracion tributaria deben concurrir necesariamente estas mismas tres circunstancias.

8 Nuestro Tribunal Constitucional, en su Sentencia 32/1982 de 7 de junio de
1982, sefiala a este tenor que el derecho a la tutela judicial efectiva «no agota su conte-
nido en la exigencia de que el interesado tenga acceso a los Tribunales de Justicia,
pueda ante ellos manifestar y defender su posicion Jjuridica en igualdad con las otras
partes y goce de la libertad de aportar todas aquellas pruebas que procesalmente fue-
ren oportunas y admisibles, ni se limita a garantizar la obtencion de una resolucion
de fondo fundada en derecho, sea o no favorable a la pretension formulada, si concu-
rren todos los requisitos procesales para ello. Exige también que el fallo judicial se
cumpla y que el recurrente sea repuesto en su derecho y compensado, si hubiere lugar
a ello, por el dafio sufrido; lo contrario seria convertir las decisiones judiciales y el
reconocimiento de derechos que ellas comportan en favor de alguna de las partes, en
meras declaraciones de intenciones». Vid. Fundamento Juridico Segundo. (Jurispru-
dencia Constitucional, Tomo 111, 1982, pdg. 404).

9 Aunque el TEAC defiende la tesis contraria, manteniendo, en opinién de
CHECA GONZALEZ, C.: «<una posicién numantina absurdamente restrictival...] em-
paiiando la avanzada y acertada labor en otros dmbitos litigiosos» («La suspensién
de la ejecutividad de los actos administrativos de liquidacién tributaria: algunas
cuestiones», Impuestos, nim. 21, 1994, pdg. 19).

No obstante, la regla general es que nuestros Tribunales consideren que la ex-
istencia de una resolucién condenatoria para la Administracién y favorable para el
administrado conlleva la indemnizacién de todos aquellos costes que hayan generado
en éste dltimo la constitucién de las consiguientes garantias, por lo que, como sefiala
F. CERVERA TORREJON «hoy dia puede considerarse éste un punto definitivamen-
te ganado a favor del contribuyente» CERVERA TORREJON, F.: «La suspension de
los actos administrativos en el procedimiento de reclamaciones econémico-administra-
tivas», Revista de la Economia Social y de la Empresa, mim. 1, 1995, pdg. 52.,y en la
misma linea, DELGADO GONZALEZ, A.F.: «La suspensién de la ejecucion de los
actos administrativos de naturaleza tributaria» Carta Tributaria (monografias), nim.
194, 1994, pag. 7.
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A estos efectos, sefiala el Tribunal Supremo' que «el nexo
causal estd representado aqui por la relacion entre el funciona-
miento anormal de los servicios publicos —prdctica de una liqui-
dacion tributaria incorrecta—y el daiio causado al ciudadano,
sea el interés legal de la cantidad ingresada en el Tesoro, el ren-
dimiento de los valores piiblicos, o el costo del aval o la fianza
bancaria»'"; conforme a ello, se considera que la constitucion y
mantenimiento de la caucién mientras dura la suspension, lejos
de ser un acto voluntario y libre del sujeto pasivo, resulta una ac-
tuacion obligada para evitar la ejecutividad de la deuda tributaria.

Los dafios y perjuicios que se irrogan al particular se fijan,
como no podria ser de otra forma, en «el importe exacto de las
cantidades pagadas por el sujeto pasivo a la Entidad fiadora en
razon del aval», pues la responsabilidad de la Administracién
publica exige la reparacion integral del dafio causado al admi-
nistrado'?, sin que resulten admisibles ningiin tipo de limites"

19 Vid. Fundamento de Derecho Primero, de la Sentencia comentada.

" EI pronunciamiento del Tribunal Supremo alude a las formas de garantia ad-
misibles en los casos de suspensi6n contenidas en el art 81.4. del RPREA de 1981 (de-
pésito de dinero en efectivo o en valores piiblicos, constitucién de aval o fianza
bancaria).

La mayorfa de los pronunciamientos jurisprudenciales giran en torno a la ne-
cesidad de resarcir los costes derivados de la utilizacién del aval, aunque, como ha re-
conocido el propio Tribunal Supremo, en su sentencia de 21 de marzo de 1991,
«tampoco tiene relevancia a estos efectos la férmula de garantia elegida» (Rep.
Aranz. 1991, nim. 2404); asf lo evidencia la propia sentencia que venimos comentan-
do, sefialando que resultan igualmente indemnizables los gastos derivados de otro tipo
de cauciones (Vr. gr. Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 28 de
abril de 1994 (Jurisprudencia Tributaria, 1994, nim. 484).

Lo anterior resulta extensible a aquellas garantias que puede prestar el sujeto, a
partir de los arts. 75 y ss., del nuevo Reglamento de Procedimiento de las Reclamacio-
nes Econdmico-administrativas (Real Decreto 391/1996, de 1 de marzo).

2 Como ha manifestado el propio Consejo de Estado en su Dictamen de 15 de
diciembre de 1988 «el principio general de indemnidad consagrado en nuestro orde-
namiento, supone restituir al particular de toda lesion patrimonial sufrida cuando ésta
sea consecuencia directa del funcionamiento normal o anormal de la Administracién,
en una cuantia tal que se restablezca en su integridad su situacion patrimonial en
idénticos términos a los que ésta se encontraba antes de producirse el evento lesivo»
(Cfr. Impuestos, 11/ 1989, pag. 902).

'3 En contra, el Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Leén en Sentencia de
19 de julio de 1993 se pronuncia por la indemnizacién de los gastos de aval siempre
que su coste «no sea superior al interés legalmente exigido generado por las deudas
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que, por otro lado, la propia regulacién normativa no con-
14
templa

Avanzando en esta linea interpretativa, consideramos que la
indemnizacién que proceda en este tipo de casos ha de cubrir to-
dos los costes —entendidos en el sentido mds amplio posible—
que se hayan generado para el particular como consecuencia de
un mal funcionamiento de los servicios publicos que éste tltimo
no tiene obligacién de soportar.

Ello supone afnadir a los que resultan de constituir y mante-
ner la caucién propiamente dichos —que son los que contemplan
nuestros Tribunales y, en particular, los mencionados en la sen-
tencia que comentamos— cualquier otro tipo de gastos en los que
incurra el administrado con objeto de paralizar la ejecutividad de
un acto de la Administracion tributaria que se demuestra desde
un principio, improcedente (de representacion, peritos.. J°,

El tnico limite a este respecto lo constituyen los requisitos
que, a tenor del art 139.2 de la LRJAPPAC, deben cumplirse pa-
ra que los perjuicios resulten indemnizables: que sean «efectivos
y evaluables economicamente» y que puedan probarse por parte
del sujeto perjudicadol

Sentado lo anterior, centramos nuestra atencion en las costas
procesales, cuya finalidad, como ya han sefialado MAZEAUD
H.y L. y TUNC, A., «consiste en reparar, en cierta medida, el

tributarias si éstas fueran pagadas en su momento a la Administracion, estableciéndose
tal limite por la razén de que no debe ser méds gravosa para la Administracién la sus-
pensién de la ejecucion de la actuacion recurrida que el inmediato cumplimiento de
sus exigencias» (Jurisprudencia Tributaria, 1993, nim. 962).

4 El art. 139 LRJAPPAC, aplicable al caso, sefiala que el particular tiene dere-
cho a ser indemnizado de «toda lesion».

15 En esta linea ya se han pronunciado IBANEZ GARCIA, 1.: «La reparacion in-
tegral de los dafios y perjuicios sufridos por el contribuyente. Anulaciones en via
administrativa o jurisdiccional de las resoluciones administrativas» en Actualidad Tri-
butaria, nim. 18, 1992, pdgs. 410 y 413 y ss. y MARTIN FERNANDEZ, F.J.: Sus-
pensién del acto tributario, garantias e indemnizacion del contribuyente, Tecnos,
Madrid, 1995, pag. 24.

Asimismo, en idéntico sentido podria citarse la Resolucién del TEAC de 13
de mayo de 1993 al reconocer en un supuestos de ingresos indebidos, la procedencia
de abonar los gastos de almacenamiento (Jurisprudencia Tributaria, 1993, niim. 937).

16 Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 28 de mayo de 1992
(Cat. 4402).
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L 17 S
perjuicio causado por el proceso» '; a nuestro juicio, el pago de
las costas simboliza claramente la asuncién por la parte perdedo-
ra de las consecuencias de su comportamiento.

Pues bien, en la sentencia que venimos aludiendo las costas
procesales se imponen a la Administracién tributaria obligando a
¢sta dltima a abonar al administrado no solo los dafios y perjui-
cios que derivan de la constitucién y mantenimiento del aval si-
no también todos aquellos gastos que se derivan del propio
proceso.

No obstante, lo verdaderamente destacable es que frente a la
tendencia tradicional de nuestra jurisprudencia de requerir la ma-
la fe o la temeridad'® de 1a Administracién para declarar la pro-
cedencia de que ésta tltima cubra, ademds de los gastos del aval,
las costas procesales'”, la Sentencia del Tribunal Supremo que
nos ocupa, rompe esta tendenciazo, condenando a la Administra-

17 Cfr.Tratado tedrico y prdctico de la responsabilidad civil delictual y contrac-
tual, Tomo III, Vol I, cit, pag. 662.

'8 A tenor del art. 131 de LICA, para que la Administracién sea condenada en
costas deben concurrir dos requisitos: que actie como recurrente 0 litigante y que obre
con mala fe o temeridad.

Respecto al primero de ellos, ha venido considerindose, para enervar la co-
rrespondiente responsabilidad de la Administracién, que no es parte activa en el proceso
cuando «limita su actuacion procesal a un papel puramente defensivo del acto o sentencia
recurridos|...] limitdndose al mantenimiento de la resolucién recurrida». Vid. Sentencia
del Tribunal Supremo de 15 de febrero de 1979 (Rep. Aranz. 1979, niim. 909).

Con relaci6n al segundo, atin cuando la temeridad o mala fe puede darse cual-
quiera que sea la parte litigante existe un trato discriminatorio a favor del Estados» pues
se sobreentiende por parte de nuestros Tribunales que la Administracién no puede in-
currir en este defecto cuando se limita «por ministerio de la Ley a defender la ordena-
cion impugnada». Vid. Sentencia del Tribunal Supremo de 13 de junio de 1988 (Rep.
Aranz. 1988, nim. 4618).

!9 Vid. Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 14 de julio de
1992 (Jurisprudencia Tributaria, 1992, nim. 214) y del Tribunal Superior de Justicia
de Cataluia de 4 de marzo de 1994 (Jurisprudencia Tributaria, 1994, ntim. 208).

Si no concurren temeridad o mala fe los Tribunales no estiman la procedencia
de la condena al pago de las mismas por la Administracién (Cfr. Vr. gr. Sentencias del
Tribunal Superior de Justicia de Valencia de 14 de marzo de 1994 (Jurisprudencia
Tributaria, 1994, ndm. 226) o del Sentencias 826/1994 y 836/1994 del Tribunal Supe-
rior de Justicia Madrid de 14 de julio de 1994 (Jurisprudencia Tributaria, 1994, ntims.
952 y 954 respectivamente) o la mds reciente del Tribunal Superior de Justicia de Canarias
de 11 de enero de 1995 (Jurisprudencia Tributaria, marzo 1995, nim.44).

20" Sobre la quiebra de la teorfa tradicional y la apertura de nuestros Tribunales a
reconocer la condena en costas con cardcter genérico remitimos a MICHAVILA, J.M.
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cién tnbutalrla al pago de las costas procesales sin ningtn tipo de
exigencias

Desde nuestro punto de vista, en tanto que la asuncion de las
preceptivas costas procesales es una consecuencia mas recon001-
miento de la responsabilidad de la Administracion tributaria® en
este tipo de supuestos, la solucién adoptada por nuestro mds alto
Tribunal es del todo coherente, contrlbuyendo a eliminar una po-
sicidén privilegiada de la Hacienda Publica® en sus controversias
con los partlculares que encaja mal con los postulados del Estado
de Derecho™

y BARRILERO YARNOZ, J: «La condena en costas a la Administracién: revisiéon de
los criterios tradicionales», Revista Espaiiola de Derecho Administrativo, nim. 68,
1990, pags. 618 y ss, y a PEDROSA CUINAS, F.J.: «La condena en costas de la Ha-
cienda publica», El contribuyente ante las anomalias en la actividad de la Administra-
cion Tributaria, Ed. Aranzadi, Pamplona, 1992, pag. 204 y ss.

2 En lo que seria una condena en costas como consecuencia de la aplicacién del
criterio objetivo del vencimiento, 1o cual, aunque deseable, suscita la critica de algunos
autores que entienden que «/levado a un sistema contencioso en el que la Administra-
cion mantiene multiples privilegios, tendria, en primer lugar, un efecto desincentiva-
dor del acceso a la tutela judicial y, en segundo término, supondria agravar todavia
con mayor onerosidad la dificil carga del ciudadano que accede a la justicia frente a
la Administracién» (Vid. MICHAVILA NUNEZ, J.M. y BARRILERO YARNOZ, J:
«La condena en costas a la Administracién: revision de los criterios tradicionales»,
ob., cit., pags. 618 y ss).

22 La evidente relacion de la condena en costas con el instituto de la responsabili-
dad hace que, para MANFREDONIA, C., devenga «inderogable, introducir en el pro-
ceso tributario... el principio de la condena en costas de la parte perdedora, ya sea el
contribuyente, ya la Administracion financiera» (Cfr. «Responsabilizzacione
dell’ Amministrazione finanziaria attraverso la condanna alle spese di lite», Bolle-
tino Tributario, 3/1984, pag. 319).

2 Afirma TINO, G., que la reforma de la Administracion financiera, su modern-
izacion, comporta «la progresiva equiparacion o al menos la atemperacion de los in-
tereses —sin considerarlos por mds tiempo como ideoldgicamente contrapuestos—
entre el ciudadano-contribuyente y la Administracion financiera desde la dptica del
aumento de una cada vez mds arraigada <<cultura fiscal>>» («Potere di autotutela
propria e <<impropia>>», ob., cit., pag. 617).

24 Y es que, como sefala nuestro Tribunal Constitucional en Sentencia de 2 de
noviembre de 1989, «Espania se constituye en un Estado social y democrdtico de De-
recho, una de sus consecuenciases, sin duda, la plasmacion real de sus valores en una
organizacion que, legitimada democrdticamente, asegure la eficacia en la resolucion
de los conflictos sociales y la satisfaccion de las necesidades de la colectividad, para
lo que debe garantizarse la existencia de unas Administraciones publicas capaces de
cumplir los valores y los principios consagrados constitucionalmente» (Jurispruden-
cia Constitucional, Tomo XXV, 1989, pag. 373).
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