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LOSDERECHOSDE LOS CIUDADANOSEN EL
ORDENAMIENTO TRIBUTARIO ESPANOL

David Carrion Morillo*

RESUMEN: La toma de conciencia, por parte de la
Administracién espafiola, de la proteccion de los derechos de los
ciudadanos en € ordenamiento tributario ha llevado mucho
tiempo. Este proceso ha sido lento, arduo y, a menudo, ineficaz.
La Ley 58/2003, de 17 de diciembre, Genera Tributaria, supone
una importante mejora en este terreno.

PALABRAS CLAVE: Administracion, ordenamiento tributario,
derechos.

SUMARIQ: 1. Introduccién. 2. Ley 1/1998, de 26 de febrero, de
Derechos y Garantias del Contribuyente. 3. Ley 58/2003, de 17
de diciembre, Genera Tributaria. 4. Derechos y garantias de los
obligados tributarios. 5. Consgo para la Defensa de
Contribuyente. 6. Reflexion final.

1. Introduccion

* Doctor en Derecho. Abogado. Profesor de la Facultad de Estudios Sociales de la
Universidad Alfonso X el Sabio.
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A lo largo del siglo XX hemos asistido a aumento
imparable del poder de la Administracion. Paralelamente se ha
extendido la importancia y amplitud de las funciones de los
administradores, de tal forma que “el mayor peligro —segin
Friedrich A. Hayek- para la libertad proviene, hoy en dia, de
aquellas personas mas indispensables y poderosas en e gobierno
moderno, es decir, de los eficientes y expertos administradores,
preocupados exclusivamente con lo que consideran € bien
publico”." La cita expone un grave peligro parala libertad de los
individuos y pone de manifiesto la necesidad de restringir €l
poder de los administradores. La Ley, entonces, va a delimitar el
poder de la Administracién, evitando la tirania o €l despotismo
de los burdcratas, como indicod L. Von Mises:

“No es conveniente criticar la pedantesca observancia por
el burdcrata de rigidas reglas y reglamentos. Tales reglas son
indispensables para que la Administracion publica no se escape
de las manos de los atos funcionarios y degenere en la soberania
de empleados subordinados. Esos son, ademés, 10s Unicos medios
para hacer que la ley prevalezca en la conduccién de los asuntos
publicos y para proteger a ciudadano contra la arbitrariedad
despética’ .2

La Ley, creada por un gobierno democrético, por un lado,
delimita el poder de los administradores, y, por otro, protege la
libertad de los ciudadanos. En Espafia, en la actudidad, la
legislacion® administrativa se encarga de ejercer esa doble

! Los Fundamentos de la Libertad, Madrid, Unién Editorial, 1975, pag. 290.
2 Burocracia, Madrid, Unién Editorial, 1974, pags. 161-162.
% Seglin Bruno L eoni, “deberiamos rechazar la legislacion siempre que:

a/ se utilice meramente como un medio de someter minorias, tratandolas
como perdedoresy,

b/ sea posible que los individuos al cancen sus propios objetivos sin depender de
la decision de un grupo y sin coartar realmente a ninguna otra persona para que

http://www.uax.es/publicaciones/archivos/ SABDERO5_010.pdf
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funcion: “el Derecho Administrativo no es un Derecho
privilegiado. Junto a los privilegios, en mas y en menos, que
componen e estatuto singular de las Administraciones Publicas
existe todo un cuadro de garantias (para los ciudadanos), que
tiende a perfilar una situacion de equilibrio”.* La Ley de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y de
Procedimiento Administrativo Comun de 26 de noviembre de
1992, establecia, por gemplo, una serie de derechos de los
ciudadanos frente ala Administracién. Esto no bastaba.

2. Ley 1/1998, de 26 de febrero, de Derechos y
Garantiasdel Contribuyente

Las garantias administrativas no eran suficiente, pues €
ordenamiento tributario tenia entidad propia, con profusion de
normas fiscales y extension de las competencias tributarias a
distintas administraciones. Agencia Estatal de la Administracion
Tributaria, Comunidades Auténomas, Ayuntamientos... Por €lo,
era indispensable concretar los derechos y garantias de los
ciudadanos en e dmbito fiscal. Asi, se aprueba la Ley 1/1998, de
26 de febrero, de Derechos y Garantias del Contribuyente. En la
Conferencia Técnica del  Centro Interamericano  de
Administraciones Tributarias (C.I.A.T.), celebrada en Sevilla, en
2001, Savador Ruiz Gallud® resumi6 sus caracteristicas,
sefidlando que “dicha Ley estableci6 un nuevo marco de
relaciones entre la Administracion tributaria y |os contribuyentes,

haga lo que nunca haria sin esa coaccion”. La libertad y la Ley, Madrid, Unién
Editorial, 1974, pag. 230.

4 Eduardo Garcia de Enterria y Tomés Ramon Ferndndez, Curso de Derecho
Administrativo |, Madrid, Civitas, 1994, p&g. 57.

® Exdirector de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria
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en el que éstos pasan a ocupar una posicion destacada como
sujetos de derechos. Como medio de favorecer su cumplimiento
voluntario, en justa contrapartida a sus obligaciones de contribuir
a sostenimiento de las cargas publicas, se produce un
reequilibrio entre las potestades publicas, que a partir de la
promulgacién de esta L ey pasan a estar condicionadas al respecto
de los derechos de los contribuyentes y al cumplimiento por parte
de la Administracion de sus obligaciones” .°

S bien esta ley ha significado un hito dentro de la
normativa tributaria espafiola, necesité de un desarrollo posterior,
a no estar adaptadas muchas otras normas fiscales a los derechos
del contribuyente que esta ley garantizaba. Para mitigar esos
desgjustes en la legidacion tributaria, se aprobaron normas tales
como el Real Decreto 136/2000, de 4 de febrero, que desarrollaba
parcialmente la Ley de Derechos y Garantias del Contribuyente.
Esta nueva norma solo significd una adecuacion a sistema
tributario de algunas garantias del contribuyente, pero no fue
definitiva, como maés tarde se comprobo.

3. Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria

Desde la aplicacion de la antigua Ley Genera Tributaria,
Ley 230/1963, de 28 de diciembre, modificada por la Ley
10/1985, de 26 de abril, de modificacion parcial de la Ley
Genera Tributaria, existian, en e sistema tributario espafiol,
varias lagunas, vacios y dudas que habian ido apareciendo con €l
transcurso de los anos. Pese a las reformas, parecia necesario
aprobar una nueva Ley General Tributaria que regulase con

® VV.AA., La Administracién Tributaria al servicio del ciudadano, Madrid,
Instituto de Estudios Fiscales, 2003, pég. 25.

http://www.uax.es/publicaciones/archivos/ SABDERO5_010.pdf
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eficacialas nuevas situaciones que se habian ido manifestando en
las relaciones de los ciudadanos con la Administracion tributaria.
Ese clamor termina con la aparicion de la Ley 58/2003, de 17 de
diciembre, General Tributaria,” que esta actualmente en vigor.

L os principales objetivos de lanueva LGT seindican en su
exposicion de motivos:

reforzar las garantias de los contribuyentes y la seguridad

juridica
- impulsar la unificacion de criterios en la actuacion
administrativa

- modernizar los procedimientos tributarios

- establecer mecanismos que refuercen la lucha contra €
fraudey el control tributario

- disminuir los litigios en materiatributaria

Como resulta evidente, la nueva LGT destaca, en primer
lugar, que uno de sus objetivos fundamentales es € reforzar las
garantias de los contribuyentes (sujetos pasivos de la relacion
tributaria) y la seguridad juridica. Ademas, ese fortalecimiento de
los derechos de los contribuyentes no supone, en ninglin caso,
eliminar la necesidad de obtener la mayor eficacia en e empleo
de los controles tributarios; por ello, también se recoge en la
exposicion de motivos esta cuestion, fundamental entre los
objetivos de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria.

La nueva LGT cambia la terminologia utilizada, pues €
concepto de contribuyente se transforma en el concepto de
obligado tributario. En consecuencia, € articulo 35.1 establece
concretamente gue “son obligados tributarios las personas fisicas

"Enlo sucesivo, lanueva LGT.

Saberes, vol. 3, 2005
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0 juridicas y las entidades a las que la normativa tributaria
impone el cumplimiento de obligaciones tributarias’. Por tanto,
la definicion de obligado tributario amplia ostensiblemente el
radio de accion del contribuyente, como inmediatamente va a
concretar el punto 2 del articulo 35, que enumera los principales
obligados tributarios:

a) Los contribuyentes.

b) Los sustitutos del contribuyente.

c) Los obligados arealizar pagos fraccionados.

d) Los retenedores.

€) Los obligados a practicar ingresos a cuenta.

f) Los obligados a repercutir.

g) Los obligados a soportar la repercusion.

h) Los obligados a soportar |a retencion.

1) Los obligados a soportar |os ingresos a cuenta.

J) Los sucesores.

k) Los beneficiarios de supuestos de exencion, devolucién o
bonificaciones tributarias, cuando no tengan la condicion de
Sujetos pasivos.

En los articulos siguientes de la nueva LGT se va a
precisar, uno por uno, € contenido y los limites de los obligados
tributarios que detalaba € articulo 35.2, materializando uno de
los objetivos esenciales que se recogian en su exposicion de
motivos. la seguridad juridica. Esto queda fuera del campo de
andlisis de este articulo, por lo que se debe comenzar, sih mas
dilaciéon, € examen de la cuestion primordial del mismo, los
derechos y garantias, que, curiosamente, se sefidaba, como
objetivo de lanueva LGT, en el mismo lugar de la exposicion de
motivos que la seguridad juridica.

http://www.uax.es/publicaciones/archivos/ SABDERO5_010.pdf



Los derechos de los ciudadanos en el Ordenamiento Tributario espafiol « 7

4. Derechosy garantias delos obligados tributarios

Los derechos y garantias de los obligados tributarios se
recogen en el articulo 34 de la nueva LGT.? En concreto, son los
siguientes:

a) Derecho a ser informado y asistido por la Administracion
tributaria sobre el gercicio de sus derechos y e
cumplimiento de sus obligaciones tributarias.

Este derecho, que es uno de los méas importantes, se puede
concretar de varias formas, entre ellas, las siguientes:

- A través de la pagina web de la Agencia Estatal de
Administracion Tributaria, http://www.aeat.es/; en la que
se puede encontrar desde la publicacion de los textos
actualizados de las normas tributarias hasta remision de
comunicaciones. También, los ciudadanos tienen a su
disposicion los programas informéticos para confeccionar
las diferentes declaraciones.

- Uso de las nuevas tecnologias. Es posible, incluso,
presentar 1os modelos de las distintas declaraciones via
Internet. Existen servicios automaticos telefénicos de
informacion para aclarar las posibles dudas que tenga
cualquier ciudadano. Probablemente, esta es la punta de
lanza de |la Agencia Estatal de Administracion Tributaria,
con innumerables megoras y una inversion mayuscula
¢Por qué la Administracion hace tan gran esfuerzo en este
apartado? S. Segarra Tormo ha elaborado una respuesta

® Los derechos y garantias sefialados en este articul o sustituyen a los que recogia e
articulo 3 de la Ley 1/1998, de 26 de febrero, de Derechos y Garantias del
Contribuyente.
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b)

muy creible: “no existe ningun otro ambito administrativo
donde se produzca un contacto tan masivo, frecuente,
estrecho y complejo como en € tributario. ES este cimulo
de propiedades de la relacion tributaria € que explica que
las Administraciones fiscales sean las mas necesitadas de
instrumentos que faciliten su funcién, y que por ello deban
recurrir sistematicamente a auxilio de las Ultimas
tecnologias’.’

Formular consultas tributarias escritas y solicitar acuerdos
previos de valoracion. Estas consultas tributarias tienen
dos caracteristicas fundamentalmente: una, es que la
Administracién tributaria tiene un plazo de seis meses para
contestar por escrito la consulta desde su presentacion y, la
otra, es que la contestacion de la consulta tributaria escrita
tiene efectos vinculantes para la propia Administracion.
L os acuerdos previos de va oracion, segin César Albifiana,
“pueden ser considerados como una modalidad singular de
|as consultas tributarias’ '

Derecho a obtener, en los términos previstos en esta ley,
las devoluciones derivadas de la normativa de cada tributo
y las devoluciones de ingresos indebidos que procedan,
con abono del interés de demora previsto en € articulo 26
de esta ley, sin necesidad de efectuar requerimiento al
efecto.

El punto 6 del articulo 26 define, por tanto, €l interés de demora:
“el interés legal del dinero vigente a lo largo del periodo en €
gue aquél resulte exigible, incrementado en un 25 por ciento,
salvo que la Ley de Presupuestos Generales del Estado establezca

°VV.AA., La Administracion Tributaria al servicio del ciudadano, pag. 101.
10« as consultas tributarias y la unidad de criterio de la Administracion tributaria’,
Boletin del Ilustre Colegio de Abogados de Madrid, n.° 29, 2004, pag. 212.

http://www.uax.es/publicaciones/archivos/ SABDERO5_010.pdf
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otro diferente’. En la préctica, es la Ley de Presupuestos
Generaes del Estado de cada afo la que fija el interés de demora.
Esta figura no ha dgjado de ser polémica desde su inclusion en la
antigua Ley 230/1963, de 28 de diciembre, Genera Tributaria.
La reciente regulacion del interés de demora tributario en €
articulo 26 delanueva LGT, no ha despegado, del todo, las dudas
gue planteaba tan controvertido término. Fernando Jiménez
Martin lo ha plasmado, a sefidar que “llama especiamente la
atencion la ilimitada exigencia de intereses de demora en
supuestos de anulaciones parciaes de liquidaciones tributarias, la
procedencia del interés en los supuestos de resoluciones
extemporaneas de expedientes de aplazamiento |y
fraccionamiento del pago y la omisién en la concrecion de un
plazo paralaresolucion de procedimientos judiciales a efectos de
inexigir a demandante intereses de demora por € tiempo

excedido” .

c) Derecho a ser reembolsado, en la forma fijada en esta ley,
del coste de los avales y otras garantias aportados para
suspender la gecucion de un acto o para aplazar o
fraccionar el pago de una deuda, si dicho acto o deuda es
declarado total o parcialmente improcedente por sentencia
0 resolucion administrativa firme, con abono del interés
legal sin necesidad de efectuar requerimiento a efecto, asi
como a la reduccién proporcional de la garantia aportada
en los supuestos de estimacion parcia del recurso o de la
reclamacion interpuesta.

d) Derecho a utilizar las lenguas oficiales en € territorio de
su comunidad auténoma, de acuerdo con lo previsto en €
ordenamiento juridico.

1 “E| interés de demora en la nueva Ley General Tributaria’, Boletin del Ilustre
Colegio de Abogados de Madrid, n.° 28, 2004, pag. 134.

Saberes, vol. 3, 2005
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Este derecho ha sido reconocido, por vez primera en la
legislacion tributaria, en lanueva LGT.

€) Derecho a conocer e estado de tramitacion de los
procedimientos en |0s que sea parte.

f) Derecho a conocer la identidad de las autoridades y
personal al servicio de la Administracion tributaria bajo
cuya responsabilidad se tramitan las actuaciones y
procedi mientos tributarios en los que tenga la condicion de
Interesado.

Ambos derechos incrementan la transparencia y fortalecen la
seguridad juridica de los procedimientos tributarios, ofreciendo
mas garantias a obligado tributario.

g) Derecho a solicitar certificacion y copia de las
declaraciones por é presentadas, asi como derecho a
obtener copia sellada de los documentos presentados ante
la Administracion, siempre que la aporten junto a los
originales para su cotgo, y derecho ala devolucion de los
originales de dichos documentos, en & caso de que no
deban obrar en el expediente.

Este es un derecho que tiene una clara influencia de otros
ambitos del ordenamiento juridico (indudablemente,
administrativo) y una larga tradicion en la que se venia
aplicando (no sélo en nuestro Derecho), pero, a final, se
consagra de manera concretaen lanueva LGT.

h) Derecho a no aportar aquellos documentos ya presentados
por elos mismos y que se encuentren en poder de la

http://www.uax.es/publicaciones/archivos/ SABDERO5_010.pdf
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Administracion actuante, sSiempre que € obligado
tributario indique e dia y procedimiento en e que los
presento.

Muchas veces, € obligado tributario renuncia a este derecho,
en aras de conseguir una mayor rapidez en los procedi mientos
tributarios, prefiriendo aportar de nuevo los documentos ya
presentados.

)

Derecho, en los términos legalmente previstos, a caracter
reservado de los datos, informes 0 antecedentes obtenidos
por la Administracion tributaria, que solo podran ser
utilizados parala aplicacion de los tributos o recursos cuya
gestion tenga encomendada y para la imposicion de
sanciones, Sin que puedan ser cedidos 0 comunicados a
terceros, salvo en los supuestos previstos en las leyes.

La proteccion dispensada, por este derecho, a obligado
tributario esta inspirada en la normativa de proteccion de
datos espariola.

j)

K)

Derecho a ser tratado con € debido respeto vy
consideracion por e personal a servicio de la
Administracion tributaria.

Derecho a que las actuaciones de la Administracion
tributaria que requieran su intervencion se lleven a cabo en
la forma gue le resulte menos gravosa, siempre que ello no
perjudique el cumplimiento de sus obligaciones tributarias.

Derecho a formular alegaciones y a aportar documentos

gue seran tenidos en cuenta por los 6rganos competentes al
redactar la correspondiente propuesta de resolucion.

Saberes, vol. 3, 2005
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Estos tres derechos son de dificil determinacién, esto es, ¢cud
es e debido respeto? ¢Se llevan a cabo, verdaderamente, las
actuaciones de la Administracion tributaria de la forma menos
gravosa para el obligado tributario? ¢Son tenidas en cuenta las
alegaciones dd obligado tributario siempre? Hay que
abstenerse de contestar las preguntas planteadas, pero habria
gue hacer una profunda reflexion, no tanto desde € lado del
obligado tributario como desde la Administracion tributaria.

m) Derecho a ser oido en e tramite de audiencia, en los
términos previstos en estaley.

Este derecho cuenta con una historia antiquisima que proviene
del derecho procesal propiamente dicho, que lo definié con
exactitud por primeravez.

n) Derecho a ser informado de los valores de los bienes
inmuebles que vayan a ser objeto de adquisicion o
transmision.

Con lainclusién de este derecho, se pretende dotar de mayor
seguridad juridica a todos los procedimientos de valoracion
fiscal de inmuebles, dando la posibilidad, a los obligados
tributarios, de conocer e vaor fisca de cualquier bien
inmueble espaiiol que vaya a ser objeto de adquisicién o
transmision.

n) Derecho a ser informado, al inicio de las actuaciones de
comprobacion o inspeccion sobre la naturaleza y alcance de
las mismas, asi como de sus derechos y obligaciones en €
curso de tales actuaciones y a que las mismas se desarrollen
en los plazos previstos en estaley.

http://www.uax.es/publicaciones/archivos/ SABDERO5_010.pdf
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0) Derecho al reconocimiento de los beneficios o regimenes
fiscales que resulten aplicables.

p) Derecho aformular quejasy sugerencias en relacion con €
funcionamiento de la Administracion tributaria.

Estas quejas y sugerencias se canalizan a través del Consegjo para
la Defensa del Contribuyente. Ambos derechos han sido
introducidos en el ordenamientos tributario, por primera vez, a
travésdelanueva LGT.

g) Derecho a que las manifestaciones con relevancia
tributaria de los obligados se recojan en las diligencias
extendidas en los procedimientos tributarios.

r) Derecho de los obligados a presentar ante la
Administracion tributaria la documentacion gue estimen
conveniente y que pueda ser relevante para la resolucion
del procedimiento tributario que se esté desarrollando.

Estos derechos son novedad de lanueva LGT.

s) Derecho a obtener copia a su costa de |os documentos que
integren el expediente administrativo en el trdmite de
puesta de manifiesto del mismo en los términos previstos
en estaley.

Este derecho podra gercitarse en cualquier momento en €

procedimiento de apremio, como recoge textualmente e propio
articulo 34.

Saberes, vol. 3, 2005
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5. Consgjo para la Defensa del Contribuyente

La nueva LGT sefiada, en su articulo 34.2, la importancia
del Consgo para la Defensa del Contribuyente, integrado en el
Ministerio de Hacienda, que “velara por la efectividad de los
derechos de los obligados tributarios, atendera las quejas que se
produzcan por la aplicacion del sistematributario que realizan los
organos del Estado y efectuara las sugerencias y propuestas
pertinentes, en laformay con los efectos que reglamentariamente
se determinen”.

El Consgjo para la Defensa del Contribuyente fue creado
por e Rea Decreto 2458/1996, de 2 de diciembre, con el
proposito de dotar de mayor proteccion a los ciudadanos en sus
relaciones tributarias. Esta creado a imagen y semejanza del
Defensor del Pueblo, siendo una concrecion de éste en €
ordenamiento tributario. Pese a €ello, por ser tan cercana su
creacion en la normativa tributaria, alin no se ha desarrollado del
todo, y la eficacia del mismo es relativa, a no poder sufrir la
comparacion con la arraigada ingtitucion democratica que le
sirvié de modelo.

6. Reflexion final

A comienzos del siglo XXI se observa e vigor de la
Administracion ain con asombro pero, por fortuna para la
libertad individual, se estdn poniendo limites a crecimiento del
Poder'?. Esirrenunciable laexistenciadelalLey y el recurso alos

12 El Poder es insaciable, asi que se ha llegado a la contradiccién de que la propia
democracia extiende los derechos del Poder, debilitando las garantias individuales.

http://www.uax.es/publicaciones/archivos/ SABDERO5_010.pdf
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tribunales de justicia en su caso, aunque hay que continuar
recorriendo € camino de los derechos y garantias de los
obligados tributarios porque su meta es la libertad de los
ciudadanos. El articulo 34 de la Ley 58/2003, de 17 de
diciembre, Genera Tributaria, ha supuesto un importante avance
gue se va a notar en los proximos afos. Sin embargo, no hay que
olvidar que & camino hacia la libertad es muy largo vy, en €
futuro, debera protegerse todavia mas a los ciudadanos frente al
poder de la Administracion tributaria.

Véase Bertrand de Jouvenel, Sobre €l Poder. Historia natural de su crecimiento,
Madrid, Unién Editorial, 1998.
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