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I. Introduccidn

Duas sentencias do Tribunal Supremo do 22 de setembro de 2001 e 6
de xullo de 2002 primeiro e a sentencia do Tribunal Constitucional
176/2002, do 9 de outubro, despois resolveron finalmente, e no mesmo
sentido, o conflicto xurdido a raiz das polémicas sentencias emitidas por
ambalas sentencias dos tribunais superiores de xustiza de Canarias e de
Madrid, do 14 de abril e 31 de maio de 2000, respectivamente!.

o A sentencia dictada pola Sala do contencioso-administrativo do TSX
- de Canarias declara a inadmisibilidade, por falta de lexitimacion activa,
i

) e

O * O presente traballo enmarcase no proxecto de investigacién financiado pola Xunta
e de Galicia (PGIDT-1999) sobre “A xestién tributaria das comunidades auténomas: es-
d pecial referencia a Galicia”, do que ¢ directora a prof. dra. Ana Marfa Pita Grandal.

0

Y I Un estudio sumamente critico con estas dias resoluciéns pode verse en GARCIA
5 MARTINEZ, A.: “La legitimacién activa autonémica para impugnar resoluciones de los
z TEA estatales respeto a los tributos cedidos. (A propésito de una reciente jurispruden-
i cia de los Tribunales Superiores de Justicia de Madrid y de Canarias)”, Estudios Finan-

151 cieros — Revista de Contabilidad y Tributacién, ndm. 217, 2001, pp. 29 e segs.



do recurso deducido polo Goberno de Canarias contra unha resolucién
do Tribunal Econémico-administrativo rexional mediante a cal se esti-
mara a reclamacién promovida por un contribuinte contra un acordo de
comprobacién de valores en materia de ITPAXD. A idéntica conclusién
chegou un mes madis tarde o TSX de Madrid 6 pronunciarse sobre un re-
curso interposto pola Comunidade de Madrid contra unha resolucién
do TEAR estimativa das pretensiéns do recorrente atinentes tamén 6
mesmo tributo cedido.

Pola sta parte, tanto o Goberno de Canarias coma a Comunidade de
Madrid interpuxeron recurso de casacién en interese de lei ante o Tribu-
nal Supremo, o cal rexeita as teses dos tribunais superiores e declara que
as CC.AA. si tefien lexitimacion para impugna-las resoluciéns dos TEA
do Estado xa que, sobre a base dos principios constitucionais de autono-
mia e suficiencia financeira, postien un interese directo e lexitimo en
mante-la integridade dos seus recursos, entre os que os tributos cedidos
polo Estado posten unha destacada importancia. Na mesma lifna mani-
féstase o Tribunal Constitucional na Sentencia do 9 de outubro de 2002,
pola que se resolve un recurso de amparo interposto pola Comunidade
de Madrid, na que esta Administracion autonémica lle asigna 4 citada
Sentencia do TSX do 31 de maio de 2000 unha dobre lesién constitucio-
nal: a do dereito 4 igualdade na aplicacién da lei (art. 14 CE), na medida
en que a doutrina do Tribunal Supremo discorre nun sentido diferente 6
expresado na sentencia recorrida, e a do dereito 4 tutela xudicial efectiva,
6 térselle privado do acceso 4 xurisdiccion mediante unha interpretacion
restrictiva dos requisitos legais.

Con posterioridade @ normativa vixente, 6 tempo de presentdrense e
resolvérense os recursos examinados polos tribunais superiores de xus-
tiza de Canarias e Madrid, o lexislador espanol introduciu unha modifi-
cacién no ordenamento pola que se adhire 4 tese defendida primeiro
polo Tribunal Supremo e despois polo Tribunal Constitucional. En
efecto, o art. 51.2 da Lei 21/2001, do 27 de decembro, pola que se regu-
lan as medidas fiscais e administrativas do novo sistema de financia-
mento autonémico, non s6 lle outorga lexitimacién d4s CC.AA. para re-
correr en via contenciosa as resoluciéns dos TEA, sen6n tamén para
impugna-los seus propios actos en via econémico-administrativa e para
interporfier recursos de alzada ante o TEAC2.

2 A marxe das potestades impugnatorias das CC.AA. en materia de tributos cedi-
dos, non esquezamos que a maioria delas crearon tribunais econémico-administrati-
vos especificos para resolve-los recursos presentados contra os actos relativos ds seus
propios tributos. No caso de Galicia, foi a disposicién adicional primeira da Lei 13/1991,
do 9 de decembro, a que creou o Tribunal Econémico-administrativo da Comunidade
Auténoma de Galicia como 6rgano adscrito 4 Conselleria de Economia e Facenda.
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Seguidamente, e a modo de fio conductor do presente traballo, anali-
zarémo-los argumentos empregados polo TS e polo TC para rexeita-los
motivos de inadmisién do recurso esgrimidos polos tribunais superiores
de xustiza de Canarias e Madrid.

2. Natureza da delegaciéon de competencias do estado s CC.AA.
en materia de tributos cedidos

Unha das causas polas que o TSX de Madrid lle nega leximitacién a
comunidade auténoma recorrente para impugnar en via contencioso-ad-
ministrativa as resolucions dos tribunais econémico-administrativos es-
triba, 6 seu entender, en que as CC.AA. acttian, en materia de xestion, li-
quidacién, recadacién e inspeccién de tributos cedidos, con facultades
delegadas do Estado, o cal segue conservando a titularidade xuridica de
aqueles. Esta circunstancia impide que o ente delegado (a Comunidade
Auténoma) poida impugna-los actos administrativos dictados polo ente
delegante (a Administracién central por medio dos TEA) nas materias
obxecto de delegacién.

En opinién da sentencia de instancia, corrobora este criterio o feito de
que o ordenamento vixente 6 tempo de interponerse o recurso (art. 20.1
da Lei 8/1980, do 22 de setembro, organica de financiamento das comu-
nidades auténomas, e Lei 14/1996, do 30 de decembro, de cesién de tri-
butos do Estado 4s comunidades auténomas e medidas fiscais comple-
mentarias) non lle permita asumir 4 CC.AA., no dmbito desas competencias
delegadas, o cofiecemento das reclamacions econémico-administrativas sus-
ceptibles de ser presentadas fronte 6s actos por elas dictados en materia
de tributos cedidos, posto que esta é unha competencia reservada en todo
caso 6s tribunais econémico-administrativos do Estado.

Ademais, nos supostos axuizados polas daas sentencias dos tribunais
superiores de xustiza de Canarias e Madrid os actos tributarios orixina-

O dito tribunal ¢ definido como “tinico érgano colexiado competente no ambito
da comunidade auténoma para a resolucién dos recursos e reclamaciéns de natureza
econémico-administrativa, tanto se nelas se propofien cuestiéns de feito coma de de-
reito, que se deduzan sobre as seguintes materias:

a. A xestién, inspeccién e recadacién dos tributos propios da Facenda da comuni-
dade e, en xeral, de tédolos ingresos de dereito piblico que lle correspondan a esta.

b. O recofiecemento ou liquidacién por autoridades ou organismos da Conselle-
ria de Economia e Facenda das obrigas do Tesouro e da Facenda galega e as cuestions
relacionadas coas operacioéns de pagamento polos citados 6rganos con cargo a este.

¢. Calquera outra que por precepto legal expreso asi se declare”.

Pola stia parte, por virtude do Decreto 34/1997, do 20 de febreiro, regilase a or-
ganizacién, as competencias, a composicién e o funcionamento do Tribunal Econ6-
mico-administrativo da Comunidade Auténoma de Galicia.



rios nin sequera foron dictados pola comunidade auténoma recorrente,
sendn por 6rganos da Administracion do Estado pois, ainda que xa se
trataba dun tributo cedido 4 comunidade auténoma -ITPAXD-, non
obstante, nese momento ainda non era xestionado por ela, co que, no di-
cir das sentencias de instancia, a Administraciéon autonémica non estaria
defendendo a legalidade dos seus actos, senén a duns actos administrati-
vos de comprobacién e liquidacién dictados pola Administracién esta-
tal, e que resultarian anulados por un érgano de revisién -o TEAR- in-
cardinado na propia Administracién do Estado.

En suma, declara o Tribunal madrilefio, “asi coma o lexislador non
lles atribte lexitimacién 6s particulares que obran por delegacién ou
como meros axentes ou mandatarios da entidade ptiblica autora do acto
administrativo impugnado, débese interpretar que tampouco lle cabe re-
conecer lexitimacién 4 Comunidade de Madrid, que ainda que non é un
particular si obra por delegacién do Estado no tributo cedido cunha titu-
laridade que lle corresponde a este: entendelo doutra forma suporia que
a Administracién do Estado, titular do tributo, carece dun mecanismo de
impugnacién que si teria a comunidade auténoma, o que supén unha
contradiccion evidente”3. O Tribunal Supremo non comparte esta lifia
de razoamento e, polo contrario, entende que o verdadeiro centro de
gravidade de toda a controversia se atopa na esixencia constitucional de
dota-las CC.AA. dos recursos financeiros suficientes para o exercicio das
stias competencias (art. 156 CE). E entre os recursos que permiten acadar
e garanti-la autonomia financeira das CC.AA adquiren unha importancia
crecente os impostos cedidos.

3 A sentencia do TSX de Madrid chega a esta conclusién despois de aplicarlles analo-
xicamente ds CC.AA. o que o art. 28.4 da LXCA de 1956 dispuna en relacién cos particu-
lares que obrasen como mandatarios ou meros axentes dunha administracién publica. A
teor do dito precepto “non poderan interpofer recurso contencioso-administrativo en
relacién cos actos e disposiciéns dunha entidade publica: a) Os 6rganos desta, salvo no
caso previsto na Lei de réxime local sobre a suspensién de acordos das corporacions
locais. b) Os particulares, cando obraran por delegacién ou como meros axentes ou
mandatarios dela”. Como se pode ver, ainda que o tribunal aplica este tltimo inciso &
caso axuizado o certo é que, como apunta GARCIA MARTINEZ, poderia chegar & mesma
conclusion aplicando a hipétese prevista na letra a), é dicir, equiparando a Administra-
cién autondémica a un 6rgano da Administracion delegante, o cal serfa tamén de todo
punto rexeitable xa que a Administracién delegada, a diferencia dos ¢rganos da propia
Administracién delegante, poste respecto desta tiltima personalidade xuridica propia.
(Vid. “La legitimacion activa autonémica...”, ob.cit., pp. 48-49).
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A suficiencia financeira constitiie o fundamento tltimo da
atribucion de facultades delegadas 4s CC.AA

Desde a promulgacién da LOFCA en 1980 ata a entrada en vigor da
Lei 14/1996, que regula o sistema de financiamento autonémico aplicable
6 quinquenio 1997-2001, a cesién de impostos polo Estado ds comuni-
dades auténomas do réxime comun veuse caracterizando por tres notas.

En primeiro lugar, o Estado mantén a titularidade das figuras tributa-
rias obxecto de cesién, o que se traduce no feito de que tales impostos son
creados e regulados nos seus elementos esenciais por unha lei estatal.

En segundo lugar, a cesién do imposto comporta o traspaso 4 comu-
nidade auténoma de dous grupos de facultades, unhas de indole mate-
rial e outras de indole formal. Desde un punto de vista material, o ni-
cleo da cesién aféctalle 6 rendemento ou producto xerado polo tributo
cedido no territorio da respectiva comunidade auténoma, e pode ser
aquela 4 stia vez total ou parcial segundo que a recadacién autondomica
lle afecte 4 totalidade ou parte dos feitos imponibles contemplados no
tributo do que se trate. Desde un punto de vista formal, o que se lle atri-
btie 4 Administracién autonémica é un conxunto de competencias sobre
os procedementos de aplicacién dos tributos cedidos (xestion, liquida-
cién, recadacion e inspeccion)?.

En terceiro e tltimo lugar, o titulo competencial en virtude do cal se
delegan as ditas facultades 4s CC.AA. non se encontra nos respectivos es-
tatutos de autonomia senén nunha Lei estatal, que é a que regula o al-
cance e os termos da cesién, amparandose para isto no art. 156.2 da CE
e no art. 19 da LOFCA. Xunto a esta lei xeral de cesién outras leis especi-
ficas completan o transvase da delegacién a cada unha das CC.AA. afec-
tadas.

Por conseguinte, o fundamento ultimo da cesién hai que atopalo no
texto constitucional, o cal consagra a suficiencia financeira das CC.AA.
como un dos piares nos que se debe sustenta-lo normal funcionamento
destes entes publicos no exercicio das sias competencias. A partir desta
premisa, as citadas sentencias do Tribunal Supremo extraen unha conse-
cuencia de primeira orde e é que “as expresadas facultades de xestion, li-
quidacién, recadacién, inspeccion e revision, ainda referidas a tributos
cedidos, forman parte do dmbito competencial das comunidades aut6-
nomas e constitiien necesario complemento da sia autonomia finan-
ceira e do seu soporte, constituido pola suficiencia das stias facendas,
que, 4 stia vez, esixe defende-la integridade dos recursos que as integran,

4 Coa entrada en vigor da Lei 14/1996, do 30 de decembro, ampliase o dmbito da
delegacién a determinadas competencias normativas sobre os tributos cedidos, lina
que se acentiia coa Lei 21/2001, do 27 de decembro, 6 abri-la cesién a novas figuras
tributarias.



entre os cales, como se viu, encéntranse os referidos tributos cedidos, en
parangén con tédolos demais a que se refire o elenco dos mencionados
no art. 157.1 da Constitucion e 4.1 da LOFCA e non, por certo, os menos
importantes”.

Queda claro pois que as funciéns e facultades que o Estado lles de-
lega 4s CC.AA. en materia de tributos cedidos non s6 forman parte do
propio ambito competencial destas tltimas, é dicir, que son auténticas
competencias autonémicas, senén que ademais conforman xunto con
outras competencias e atribuciéns o ntcleo da siia autonomia finan-
ceira. E conveniente recalcar esta idea por canto, a pesar de que o Estado
conserva a titularidade do tributo cedido, non obstante, en tanto en
canto non se revogue a delegacién concedida en virtude da lei constitu-
cionalmente habilitada para isto (LOFCA e Lei de cesion de tributos), é o
certo —como asevera con toda precisién o Tribunal Supremo- “que o Es-
tado foi desapoderado do exercicio desas mesmas facultades, precisa-
mente porque, despois da stia asuncién polas referidas CC.AA., estan le-
galmente atribuidas a estas”.

A partir destes argumentos é ficil desmonta-la teoria dos tribunais su-
periores de xustiza de Canarias e Madrid segundo a cal a actuacién das
CC.AA. en relacién cos tributos cedidos é similar 4 dun particular que
obra por delegacién ou como mero axente ou mandatario dunha enti-
dade publica, o que -por virtude do art. 28.4 b) da LXCA de 1956- lle
impedirfa impugna-los actos e disposiciéns da entidade delegante.
Lonxe disto, a natureza xuridica da atribucién de competencias do Es-
tado 4s CC.AA. nesta materia non é a dunha delegacion interorganica, 6
modo do disposto no art. 13 da LRX-PACS, senén a dunha delegacién in-
tersubxectiva entre entes ptiblicosé. En efecto, no caso que nos ocupa es-
tamos ante a férmula delegativa prevista explicitamente polo art. 156.2
da CE como via especifica de transvase de competencias xestoras sobre
recursos tributarios do Estado, e distinta 4 stia vez da férmula xenérica de
delegacion de competencias materiais do art. 150.2 da CE -que pode in-
cluir tanto facultades normativas coma executivas ou xestoras— articula-
cién para a cal é precisa unha lei orgdnica. Nin que dicir ten que toda de-
legacion € esencialmente revogable polo 6rgano ou ente delegante e que,
por suposto, este tltimo reserva diferentes formas de control sobre as fa-

50 art. 13.1 da LRX-PAC (Lei 30/1992, do 26 de novembro), modificada parcial-
mente pola Lei 4/1999, dispén o seguinte: “Os 6rganos das diferentes administraciéns
ptiblicas poderan delega-lo exercicio das competencias que tefian atribuidas noutros
organos da mesma Administracién, ainda cando non sexan xerarquicamente depen-
dentes, ou das entidades de dereito ptiblico vinculadas ou dependentes daquelas”.

6 Vid. CHeca GonziLez, C.: “La delegacién de competencias administrativas del
Estado a las Comunidades Auténomas en relacién con los tributos cedidos”, RHAL,
nim.38, 1983, pp. 312 e sges.
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cultades transferidas. Precisamente, unha das técnicas de control sobre as
CC.AA. que a LOFCA e as leis de cesién de tributos lle reservan 6 Estado
¢ o cofiecemento das reclamaciéns econémico-administrativas relativas
6s ditos tributos?, e todo isto sen prexuizo de que sexan os 6rganos da
xurisdiccién contenciosa os que verifiquen en ultimo termo a legalidade
da actuacién non s6 da comunidade auténoma que dictou o acto na fase
de xestion do tributo, senén tamén do propio Estado que o revisou por
medio dos seus tribunais econémico-administrativos.

Por outra parte, tampouco é posible acudir 4 técnica da integracion
anal6xica —~como implicitamente defende a STSX de Madrid- para apli-
carlle 4 delegacién de competencias a favor das CC.AA. o que o art. 28.4
b) da LXCA de 1956 dispuiia en relacién 6s particulares que actuasen por
delegacién ou como meros axentes ou mandatarios da entidade delegante?,
xa que entre &mbolos supostos non existe identidade de razon, requisito
esencial esixido polo art. 4.1 do CC para que proceda a analoxia.

En definitiva, a configuracién e propia atribucién das facultades dele-
gadas polo Estado 4s CC.AA. en materia de tributos cedidos presup6n
que esteamos en presencia de competencias que lle afectan de modo di-
recto 4 autonomia financeira de aquelas, por canto inciden na cantidade
e calidade da prestacion de servicios da sua responsabilidade. Desde esta
6ptica, non se pode comparti-lo criterio do TSX de Madrid conforme 6
cal os actos dictados polo Estado sobre tributos cedidos non lle poden
afectar 4 autonomia das CC.AA, cuestion sobre a que volveremos madis
adiante 6 trata-lo tema de interese lexitimo e directo como requisito de
acceso 4 xurisdiccién contenciosa.

7 Vid. art. 20.1 b) da LOFCA. A STC 192/2000, do 13 de xullo, veu sinalar que o
control especifico de legalidade realizado polo Estado mediante a revision en via eco-
némico-administrativa dos actos dictados polas CC.AA. en materia de tributos cedi-
dos de ningiin modo vulneraba a autonomia politica destas, porque non se estaba
ante o “establecemento pola lexislacién estatal de controis sobre competencias de xes-
tion explicitamente atribuidas 4s CC.AA. polos seus estatutos de autonomia, senén de
funciéns executivas exercidas polas CC.AA. por delegacién do Estado no seo (...)
dunha materia atribuida a este tiltimo con cardcter exclusivo polo art. 149.1 CE" (EX.
9°). Agora ben, e non obstante o anterior, o Tribunal Constitucional sostén asi
mesmo no EX. 10* da citada sentencia que o Estado deberd actuar “dentro das marxes
que a Constitucién lle outorga e respectando os principios e as competencias finan-
ceiras autonémicas nela establecidas (singularmente no art. 157 CE)”, entre as cales
_as sentencias do TS do 22-9-2001 e 6-7-2002 interpretando o sentir do TC neste
punto- entenden que se atopan as relativas 4 xestion e liquidacién dos tributos cedi-
dos, que forman parte do propio dmbito competencial das CC.AA.

8 Este foi tamén o parecer expresado polo maxistrado J. Parada Vizquez no seu
voto particular formulado 4 sentencia do Tribunal madrilefio.



A imposibilidade das CC.AA. de formular directamente a
declaracién de lesividade do acto recorrible

A declaracién de lesividade, regulada no art. 43 da LXCA de 1998,
constitiie un presuposto de procedibilidade para que a Administracién
autora do acto poida solicita-la sia anulacién ante a xurisdiccién con-
tenciosa. Fundaméntase no principio de irrevogabilidade dos actos de-
clarativos de dereitos, que trala Lei 4/1999 pasan a ser cualificados como
“actos favorables para os interesados que sexan anulables” conforme 6
art. 63 da LRX-PAC. Asi, unha vez declarado lesivo para o interese pu-
blico un determinado acto administrativo nos termos do art. 103 da
LRX-PAC, a Administracién afectada dispén dun prazo de dous meses
para interpone-lo recurso contencioso, debendo acompanar 4 demanda
a citada declaracién?.

No dicir das sentencias de instancia, o recurso xuridico que lles queda
ds comunidades auténomas que se sintan prexudicadas polas resolu-
ciéns dos TEA en materia de tributos cedidos consiste en instar do Es-
tado a sda revision utilizando para isto o expediente da declaracion de
lesividade, pero non a stia directa impugnacién na via contenciosa. Con-
cretamente, a xuizo do TSX de Madrid, sé a propia Administracién au-
tora do acto poderia declara-la stia lesividade para o interese publico
como requisito previo e necesario a interposicién do recurso conten-
cioso-administrativo, o que no caso analizado esixe que sexa o Estado
como titular do tributo cedido o tinico lexitimado para formula-la dita
declaracién e impugnar posteriormente o acto lesivo ante a orde xuris-
diccional contencioso-administrativa. Por conseguinte, segundo esta
doutrina, se a Administracién estatal se mantén inactiva, a Administra-
cién autonomica -na medida en que non estd lexitimada para instar por
si a declaracién de lesividade- s6 lle pode rogar a aquela que a iniciel©.

Certamente, a Administracién autonémica carece de facultades para
emprender de oficio a declaracion de lesividade das resoluciéns que, dic-
tadas polo Estado en via econémico-administrativa a propésito dos tri-

9 A omision da declaracién de lesividade pode determina-la aplicacién do dis-
posto no art. 45.3 da LXCA, é dicir, o 6rgano xudicial examinar4 de oficio a validez da
comparecencia e requirird a emenda de documentos no prazo de dez dias, con aperci-
bimento de arquivo das actuaciéns. (Vid. neste sentido MENENDEZ RexAcH, E. en
VV.AA. (Dir. SanTOS VIIANDE, |.M.): Comentarios a la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa (Ley 29/1998, de 13 de julio), Edersa, Madrid, 1999, pp. 395-396).

10 Considera acertadamente GARCIA MARTINEZ que esta tese do TSX de Madrid en-
cerra unha contradiccién xuridica, xa que por unha parte se lle nega 4 comunidade
autonoma un “interese directo ou lexitimo" para interpofier recurso contencioso-ad-
ministrativo, pero por outra implicitamente estaselle reconiecendo ese interese ¢ atri-
buirlle a facultade de que poida instar do Estado o inicio do procedemento de lesivi-
dade. (Vid. “La legitimacién activa autonémica...”, ob.cit., p. 57).
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butos cedidos, lle resulten desfavorables. En efecto, a lexitimacién para a
declaracién de lesividade correspéndelle exclusivamente 4 Administra-
cién autora do acto, ainda que o interese lesionado lle corresponda a
outra Administracién distinta!l. Sen embargo, o Tribunal Supremo con-
sidera que é precisamente esta carencia das CC.AA. a que lles atribue,
como tnica saida posible, un interese lexitimo para impugnar xurisdic-
cionalmente este tipo de resoluciéns dos TEA estatais. Para isto, apoiase
na doutrina sentada pola STC 192/2000, do 13 de xullo. No asunto
resolto nesta sentencia a comunidade auténoma recorrente alegaba que
a revision das siias actuaciéns relativas 6s tributos cedidos por un érgano
econémico-administrativo dependente do Estado supufia un control esta-
tal lesivo para a stia autonomia financeira. O Tribunal Constitucional non
comparte esta formulacion xa que, ainda cando “calquera medida que o
Estado adopte en relacion co financiamento 6s ingresos autonomicos
«afecta», desde un punto de vista xeral e en sentido lato, 4 autonomia
financeira das comunidades auténomas, ou repercute ou incide sobre
ela”, non obstante, ese ambito de autonomia non se verfa afectado, “dado
que as resoluciéns dos érganos econémico-administrativos do Estado son,
segundo o art. 20.2 da propia LOFCA, susceptibles de recurso conten-
cioso-administrativo”!12.

Asi pois, a singular mecénica xuridica da declaracién de lesividade
cando o acto é dictado por unha Administracién distinta da directa-
mente afectada polo seu contido unido & consideracién da necesaria re-
visién polos érganos xurisdiccionais das actuaciéns dos tribunais econé-
mico-administrativos do Estado constitiien outros tantos argumentos
favorables 4 lexitimacién activa das CC.AA. nesta materia.

11 Na STSX de Andalucia do 8 de maio de 2002 (XT 2002/1659) tamén se eviden-
cia outro exemplo no que a Administracién autora do acto debe insta-la declaracién
de lesividade ainda cando a principal prexudicada por aquel sexa outra Administra-
cién distinta. No suposto aqui analizado unha resolucién do TEAR de Andalucia anu-
laba o valor catastral dunha parcela a instancia dun particular, ante o cal a Adminis-
tracién xeral do Estado interpén recurso contencioso-administrativo por considerar
erréneo o criterio interpretativo seguido polo TEAR. Previamente, o Estado formula a
correspondente declaracién de lesividade para o interese puiblico, se ben € a Adminis-
tracién local a principal interesada en modifica-lo criterio do TEAR, dado que o valor
catastral incide en dous impostos municipais de indiscutible importancia (Imposto
sobre bens inmobles e Imposto sobre o incremento do valor dos terreos de natureza
urbana).

12 Vid, FX. 8° da STC 192/2000, do 13 de xullo.



3. O interese directo e lexitimo como presuposto do recurso
presentado pola Comunidade Auténoma

Xa avanzamos que a STSX de Madrid do 31 de maio de 2000 se apoia
nunha interpretacién do art. 28 da LXCA de 1956 que lle permite soster
que o interese directo ou lexitimo esixido polo citado precepto non se
pode predicar da Administracién autonémica recorrente, posto que estd
referido basicamente 6s particulares. Ademais, engade a sentencia, a Ad-
ministracién non se rexe polo principio de interese, senén polo de lega-
lidade, de tal sorte que non é posible aceptar que as consecuencias eco-
ndémicas que puidera produci-la resolucién do TEAR estimatoria da
reclamacion -e, polo tanto, prexudiciais para os intereses recaudatorios
da comunidade auténoma afectada- sexan susceptibles de determina-la
existencia dun interese lexitimador. Incluso —conclte o razoamento do
Tribunal Superior- tampouco sufriria un claro prexuizo patrimonial a
Facenda Autondémica, por canto sempre seria posible acudir 4s medidas
de asignacién complementaria de recursos que o art. 15 da LOFCA prevé
para o caso de que unha comunidade auténoma non puidera asegurar
un nivel minimo na prestacién dos servicios publicos fundamentais que
asumira.

Delimitacion conceptual do interese directo ou lexitimo.
A sua proxeccién sobre o suposto analizado

Na tese auspiciada polo TSX de Madrid subxace a tension latente en-
tre os dous grandes postulados susceptibles de ser invocados no proceso
contencioso, a pretension de anulacion e a de plena xurisdiccién. Na pri-
meira predomina o control xurisdiccional sobre a actividade desenvol-
vida pola Administracién, posto que o recorrente insta a anulacién do
acto ou disposicién administrativa, o que a conecta co propio contido
do principio de legalidade. En cambio, na segunda o que se solicita é o
reconecemento dunha posicién xuridica individualizada determinante
dun dereito subxectivo ou dunha facultade, o que parece encaminala
madis cara a un interese propio e lexitimo ou directo. No primeiro caso, o
contencioso-administrativo apoiase nunha concepcién obxectiva men-
tres que no segundo, faino nunha concepcién subxectival3.

Polo demais, mentres que nun sistema netamente subxectivo a sen-
tencia que rexeitase a titularidade polo demandante do dereito ou inte-

13 A contraposicion entre estes dous planos ~d vez complementarios— tamén se
advirte na Constitucién, xa que o seu art. 24.1 preconiza o dereito do administrado a
obte-la tutela xudicial dos seus dereitos e intereses lexitimos (dimensién subxectiva)
mentres que o art. 106.1 demanda dos tribunais o control da actividade administra-
tiva (dimensién obxectiva).
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rese lexitimo invocado ou ben a sa lesién seria unha sentencia desesti-
matoria, en cambio, nun sistema puramente obxectivo de control do
acto a falta de lexitimacién é unha causa de inadmisién do recurso!+.

Partindo destas premisas, parece que o TSX de Madrid se decanta por
unha concepcién subxectiva do contencioso ainda que cinxindoa exclu-
sivamente 4 tutela dun interese individual -lexitimo ou directo- en todo
caso predicable do administrado e nunca dun ente publico, o que lle
permite veta-lo seu acceso 6 recorrente cando se trata dunha Administra-
cién distinta da autora do acto. Preséntase asi o interrogante de se, para
os efectos de fundamenta-la lexitimacién activa na orde xurisdiccional
contencioso-administrativa, o interese directo ou lexitimo resulta s6 atri-
buible 6 particular ou se tamén se pode facer extensivo a unha adminis-
tracién publica cando, actuando en defensa dos seus recursos economi-
cos, considera que estes foron menoscabados por un acto ou disposicién
doutro ente publico.

Constitde unha opinién pacifica na doutrina que tanto na LXCA de
1956 coma na vixente o contencioso esta inspirado nunha concepcién
subxectiva coa que o proceso busca satisfacer unha pretensién individual,
ainda que como efecto reflexo se consiga simultaneamente un control de
legalidade da Administracién, polo demais postulado polo art. 106 da CE.
Por esta razén, é l6xico que a xurisdiccién contenciosa manteia unha po-
sicién favorable 6 principio “pro actione”, e de ai a tendencia xeralizada
dos xulgados e tribunais a non oponerse 4 simple admisi6n inicial da pre-
tension de parte de cara a formular un pronunciamento ulterior sobre a
cuestion de fondo!5.

O art. 3 da Lei 34/1981, do 5 de outubro, pola que se dictan normas
complementarias sobre lexitimacién no recurso contencioso-administra-

14 Vid. GoNzALEz-DELEITO DOMINGUEZ, N. en VV.AA. (Dir. SanTos VIJANDE, J.M.): Co-
mentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (Ley 29/1998, de 13 de ju-
lio), Edersa, Madrid, 1999, p. 249.

15 Vid. EmBID IRUJO, A.: “Las partes”, en VV.AA.: Comentarios a la Ley de la Jurisdic-
cién Contencioso-Administrativa, Lex Nova, Valladolid, 1999, p. 127 e sges. Este autor cita
como exemplo a STS do 22 de decembro de 1997, na que se conceptia o interese lexi-
timo en termos moi amplos. Concretamente, declara o Tribunal Supremo, “(...) tefien
tal interese lexitimo aquelas persoas que, por razén da situacion obxectiva en que se
encontran, pola sta situacién persoal ou ser destinatarios dunha regulacion sectorial,
son titulares dun interese propio distinto do de calquera cidaddn, encamifiado a que
os poderes priblicos actien de acordo co ordenamento cando con motivo da prosecu-
cién de fins de interese xeral inciden no dambito dese interese propio, ainda cando a
actuacién de que se trate non lles ocasione un concreto beneficio ou prexuizo inme-
diato, polo que tal concepto abarca toda situacién xuridica individualizada que se
caracterice, por un lado, por singulariza-la esfera xuridica dunha persoa das da xene-
ralidade dos cidadans ou administrades nas stas relaciéns coa Administracién publica,
e dotada, por outra parte, de consistencia e l6xica xuridico-administrativa propias,
independentes da sia conexién-derivacién con verdadeiros dereitos subxectivos (...)"



tivo, dispufia que “as comunidades auténomas poderdan impugna-las
disposiciéns de cardcter xeral que, dictadas pola Administracion do Es-
tado, afecten 6 ambito da stia autonomia”. Se ben é verdade que este pre-
cepto omitia toda referencia s “actos” da Administracién estatal como
materia susceptible de impugnacién, non obstante, as sentencias do Tri-
bunal Supremo do 22 de setembro de 2001 e 6 de xullo de 2002 consi-
deran con todo acerto que esa omision estaba xustificada por canto “se
entendia que a posibilidade de impugnar tales “actos” estatais estaba
comprendida na cldusula xeral de lexitimacién do art. 28.1 a) da LXCA
de 1956”,

No caso que nos ocupa o obxecto da pretensién das comunidades au-
ténomas afectadas (Madrid e Canarias) non é outro que o de anular “ac-
tos” da Administracién estatal que son considerados lesivos para as fa-
cendas autonémicas. De af que aquelas si reinen o requisito procesual
indispensable para a impugnacion en via contenciosa, tal é, o goce dun
interese directo e lexitimo en consegui-la dita anulacién. Como sostén
con rotundidade a citada STS do 6 de xullo de 2002, “se o interese que
caracteriza a lexitimacién ante a orde xurisdiccional contencioso-admi-
nistrativa (...) se dd sempre que cabe aprecia-la existencia dunha relacién
material entre o suxeito e o obxecto da pretensién (acto ou disposicién
impugnados), de tal forma que a stia anulacion ou mantemento produ-
zan automaticamente un efecto positivo (beneficio) ou negativo (prexu-
izo), actual ou futuro, pero certo, (...) € claro que nunca se lle poderia
negar 4 comunidade auténoma recorrente para impugnar (...) unha re-
solucién do Tribunal Econémico-administrativo rexional de Canarias,
con sede nas Palmas, que estimara unha reclamacién e anulara unha
concrecién de base impoiiible e unha liquidacién que, ainda realizadas
en via de xestién pola Administracién tributaria estatal, afectaba directa-
mente a un dos impostos -o de transmisiéns patrimoniais e actos xuri-
dicos documentados- que o Estado lle cedera, interese que, compre re-
saltar, é o que serve de substrato a calquera suposto de lexitimacién en
via xurisdiccional (...)".

Asi pois, é evidente que o interese lexitimo non é exclusivamente un
mero interese polo restablecemento da legalidade danada polo acto ou
disposicién impugnados, senén que vai mais ald 6 pretende-la consecu-
cién dun beneficio xuridico ou simplemente econémico ou 6 evitar un
dano ou prexuizo. Concretamente, tratindose de tributos cedidos e exis-
tindo de por medio unha resolucién estatal contraria 4 pretensién recau-
datoria da comunidade auténoma titular do rendemento, é l6xico que
esta procure preserva-la discutida legalidade da sua actuacién instando a
anulacién xurisdiccional daquela resolucion por considerala danina e
atentatoria para a suia autonomia financeira. O mesmo tempo, con inde-
pendencia de que toda administracién publica —incluidas as autonémi-

k)
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cas- se rexa polo principio de legalidade, isto non significa ~como ex-
plica a mencionada sentencia do Tribunal Supremo- que o interese na
impugnacion sexa contrario 6 dito principio senén que, moi 6 contrario,
o reafirma e complementa, xa que se lle solicita a unha instancia inde-
pendente que verifique o seu control.

Por outra parte, non hai que perder de vista que nunca se puxo en du-
bida a lexitimacién pasiva das CC.AA. para actuar na via contenciosa
como codemandadas no caso de que fose o particular o que impugnase
a resolucién econémico-administrativa desfavorable 4 sia propia posi-
cién xuridica. Polo tanto, se a Administracién autonémica se pode pre-
sentar como parte codemandada no proceso de cara a evitar que a reso-
lucién xurisdiccional que recaia no seu momento cause un evidente
prexuizo 4 integridade dos seus recursos econ6micos ou intereses na re-
cadacién, en léxica correspondencia tamén se lle debe reconecer lexiti-
macién suficiente para a defensa deses mesmos bens xuridicos cando ac-
tie como demandantel®.

Por conseguinte, se as CC.AA. estdn obrigadas 6 cumprimento das
stias funcions e 4 prestacién dos servicios que o ordenamento lles enco-
menda, o interese lexitimo por insta-la accién xurisdiccional non € outra
cousa que a defensa das stias competencias, entre as cales cobran especial
relevo as atinentes 6s tributos cedidos.

Se a cuestién estaba meridianamente clara baixo a vixencia da LXCA
de 1956 e a Lei 34/1981 miis evidente resulta agora do teor literal do art.
19.1 d) da LXCA de 1998, precepto que habilita a Administracién das co-
munidades auténomas para impugna-los “actos e disposiciéns” que
afecten 6 ambito da stia autonomia cando provenan do Estado ou de cal-
quera outra entidade ou organismo publico. O problema que se presenta
agora é que, se se confronta esta norma coa que regula a lexitimacién da
Administracién do Estado [art. 19.1 ¢)] obsérvase que nesta dltima o ti-
tulo lexitimador se apoia exclusivamente nun “dereito ou interese lexi-
timo”, mentres que na letra d) é necesario ademais que afecte “6 ambito
da stia autonomia”. E dicir, unha lectura apresurada do art. 19.1 d) con-
duciria a soster que as CC.AA. non poderfan impugnar aqueles actos e
disposiciéns do Estado que non tivesen a sia orixe nunha controversia
ou conflicto competencial previo, ainda que efectivamente afectasen a
dereitos e intereses das propias administraciéns autonémicas, por exem-

16 A sta vez, o Tribunal Supremo aprecia a existencia dun interese lexitimo en
quen foi parte interesada no procedemento administrativo previo 6 proceso conten-
cioso, circunstancia que na hipétese que nos ocupa concorre plenamente nas CC.AA.
Asi, por exemplo, a STS do 5 de marzo de 1998 considera que o interese “debe ter
unha entidade substantiva, e non meramente formal, e que, en principio, debe se-lo
mesmo o que estea na base do procedemento administrativo e do proceso conten-
cioso-administrativo de impugnacién das resoluciéns dictadas naquel”.



plo, actos de revision de liquidacions tributarias. Dito doutra maneira,
conforme a esta formulacién, as administraciéns autonémicas sé esta-
rian habilitadas para recorrer aqueles actos ou disposicions estatais que,
6 seu xuizo, supuxesen unha invasién de competencias da propia Comu-
nidade Auténomal’. Sen embargo, non pode ser este o resultado que-
rido polo lexislador. Diferentes argumentos apoian outra solucion.

En primeiro lugar, apelando 4 interpretacién histérica, recordemos
que o art. 3 da derrogada Lei 34/1981 establecia que “as comunidades
auténomas poderan impugna-las disposiciéns de cardcter xeral que, dic-
tadas pola Administracién do Estado, afecten 6 ambito da stia autono-
mia“, co que o tnico engadido realizado pola Lei 29/1998 é o referente
a posibilidade de impugnar “actos” e non sé “disposiciéns”. A partir de
aqui ¢ facil inferir que s6 respecto das “disposiciéns” é predicable o re-
quisito de que afecten 6 dmbito da autonomia das CC.AA. co fin de que
estas poidan impugnalas na via contencioso-administrativa. Asi pois,
respecto dos “actos” bastaria coa esixencia xeral de que incidan sobre de-
reitos e intereses lexitimos da Administracién autonémicals.

En segundo lugar, o “ambito da sia autonomia” a que se refiere o art.
19.1 d) da LXCA vén coincidir basicamente co “propio dmbito de auto-
nomia” do art. 32 da LOTC, e sobre este tltimo si tivo ocasién de pro-
nunciarse en reiteradas ocasions o Tribunal Constitucional. Asi, a STC
28/1991 veu sinalar que “(a) esfera de interese da comunidade auté-
noma que xustifica a sda lexitimacion non se identifica coa defensa das
stias competencias (SSTC 84/1982, 26/1987 e 74/1987)", sen6én que “te-
mite, mdis amplamente, 4 posicién institucional que no ordenamento
ocupan as comunidades auténomas, € dicir, 6 conxunto das sias compe-
tencias e facultades e tamén &s garantias, constitucionais e estatutarias,
que preservan a dita autonomia (STC 56/1990, fundamento xuridico
3°)" Sen dubida, engadimos nés, unha das garantias constitucionais que
preserva a posicién institucional das CC.AA. é a "autonomia financeira
para o desenvolvemento e execucién das stias competencias” (art. 156.1
CE), da que en tltimo termo emanard a lexitimacién para impugnar cal-
quera acordo do Estado atentatorio 6s seus dereitos e intereses.

17 Tamén este é outro dos motivos polos cales as diias sentencias de instancia lles
negan lexitimacion 4s CC.AA. recorrentes. En efecto, conforme 6 razoamento seguido
por dmbolos dous pronunciamentos, non se acerta a ver qué actos tributarios do Es-
tado adoptados en materia de tributos cedidos poden afectarlle 4 autonomia das co-
munidades auténomas, posto que se trata de actos respecto dos cales o Estado con-
serva a titularidade e, por isto, non poden significar invasién de atribuciéns
competenciais daquelas, que nesta materia -apostilan as sentencias- s6 exercen atri-
buciéns delegadas do Estado.

18 Vid. neste sentido RIvERO GONZALEZ, M. en VV.AA.: Comentarios a la Ley de la Ju-
risdiccidn Contencioso-Administrativa de 1998, Aranzadi, Pamplona, 1998, p. 272.

¢ M REGAP



En conclusién, non parecen ofrecer ningunha diibida os termos tan
amplos en que a vixente LXCA configura a lexitimacion activa das CC.AA.
para impugnar disposiciéns xerais e actos singulares do Estado.

' A discutible ausencia de prexuizo patrimonial para
a comunidade auténoma recorrente

Para as sentencias de instancia, e de modo particular para a STSX de
Madrid, non resulta clara a existencia dun prexuizo patrimonial para a
comunidade auténoma afectada pola desfavorable resolucién do TEAR,
dado que sempre lle quedaria a saida de invoca-la aplicacién das regras
de correccién previstas no art. 15 da LOFCA. Este precepto refirese as
asignaciéns complementarias de recursos que debe realiza-lo Estado no
caso de que unha comunidade auténoma, coa utilizacién dos medios fi-
nanceiros regulados nos arts.11 e 13 desa lei —entre os que se encontran
os tributos cedidos—, non puidera asegurar un nivel minimo da presta-
cién dos servicios publicos fundamentais que asumira.

Sen diibida, o razoamento seguido polo TSX resulta contradictorio xa
que, 6 pretender fundamenta-lo inexistente prexuizo econémico para a
Comunidade Auténoma, consegue xustamente o contrario, pois implici-
tamente recofiece ese prexuizo 6 admiti-la posibilidade de recorrer s
medidas financeiras de asignacién complementaria. Noutras palabras, o
tribunal estd tacitamente argumentando a favor da existencia dun inte-
rese lexitimo na comunidade auténoma recorrente!?. En efecto, dificil-
mente se pode poiier en dibida que unha resolucién do TEAR anulato-
ria dun acto de liquidacién dun imposto cedido lle afecte negativamente
6 Tesouro da comunidade auténoma perceptora do rendemento territo-
rializado do dito tributo.

Por outro lado, o voto particular formulado polo maxistrado Parada
Vizquez 4 STSX de Madrid do 31 de maio de 2000 introduce o interesante
matiz de que a resolucién do TEAR favorable 4 pretensién do contribu-
inte e contraria 4 peticién da comunidade auténoma non constitie un
acto illado ou esporadico na aplicacién dos tributos cedidos senén que,
lonxe disto, son constantes os pronunciamentos na via econémico-ad-
ministrativa que desencadean efectos econémicos prexudiciais para as co-
munidades auténomas demandadas. Inadmitir en tales supostos os recursos
contenciosos destas tiltimas equivaleria a cerrarlle-lo paso a unha posible
via de recuperacién dos medios financeiros negados por 6rganos estatais
carentes de potestade xurisdiccional.

Ademais, o recurso extraordinario 4s asignacions de nivelacion do art.
15 da LOFCA s6 se contempla para o caso de que a comunidade auto-

19 Vid. neste sentido GARCIA MARTINEZ, A.: “La legitimacién activa autonémica...”,
ob.cit., pp. 42 e 43.



noma non poida asegurar un “nivel minimo da prestacién do conxunto
dos servicios publicos fundamentais que asumira”. Sen embargo, de nin-
gin modo € incompatible a concorrencia dun prexuizo econémico para
a comunidade auténoma co feito de que esta estea en condiciéns de
afrontar optimamente a prestacién “dos servicios ptiblicos fundamentais
que asumira”, xa que outras fontes eséxenas de financiamento, como
por exemplo a participacién nos ingresos do Estado, poderian com-
pensa-la insuficiencia de recursos procedentes dos tributos cedidos, o
que -conforme 6 razoamento do TSX de Madrid- lle impediria 4 comu-
nidade auténoma insta-la aplicacién da “asignacién complementaria”
prevista no art. 15 da LOFCA. Queda claro pois que non sempre é posi-
ble apelar a este precepto cando as minguas efectivas na recadacién pre-
vista dos tributos cedidos son debidas a resoluciéns dos TEAR nos que se
anulan actos de xestién tributaria.

Por tltimo, non é menos importante o argumento empregado polas
dias sentencias do Tribunal Supremo cando afirman que pode constituir
“interese lexitimo” dunha comunidade non s6 conseguir ese “nivel mi-
nimo da prestacién dos servicios piblicos fundamentais”, sen6n, pola
contra, acada-lo maximo, e non sé respecto dos servicios fundamentais,
sendn en relacién, tamén, cos que non tiveran esa condicién. Por iso,
conclde o Alto Tribunal, "o prexuizo lexitimador, simplemente por non
obte-lo nivel de recursos financeiros prevido legalmente, non pode ne-
garse, desde ningun punto de vista, no suposto aqui analizado”. Asi pois,
admitida a existencia dun prexuizo econémico para a comunidade auté-
noma, resulta indiscutible o seu interese lexitimo en recorrer por via xu-
risdiccional os actos do Estado causantes daquel.

O inexistente dano colateral para a seguridade xuridica
do contribuinte

As sentencias dos TSX de Madrid e Canarias pofien especial énfase na
natureza estrictamente revisora da via econémico-administrativa, como
medio orientado a evitar un recurso contencioso cando a resolucién do
TEAR ¢ favorable 6s intereses do administrado. Por isto, argumentan,
constittie un desconiecemento do principio constitucional de seguridade
xuridica a admisién daquel recurso cando, unha vez que o cidadan obtivo
un pronunciamento favorable 4 sia pretension, se vise abocado a sopor-
tar un proceso xurisdiccional polo tinico motivo da discrepancia de crite-
rios entre as administraciéns intervenientes. E madis, o Tribunal madrilefio
antepén a seguridade xuridica do particular 6 dereito 4 tutela xudicial efec-
tiva da Administracién demandante.

Como afirma Garcia Martinez, na fase de aplicacién dos tributos ce-
didos aprécianse dous tipos de relacions xuridicas. Por unha parte, nun
plan horizontal, estaria a relacion tributaria que se desenvolve entre a
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Administracién acredora e o suxeito pasivo do tributo. Por outra, nun
plan vertical, constriiese a relacién interadministrativa entre os entes pu-
blicos implicados na aplicacién ou percepcioén dos tributos cedidos e
que, segundo este autor, xeralmente atinxe 6 reparto do poder tributario
entre o Estado e a respectiva comunidade auténoma2?. Parece evidente
que no conflicto que nos ocupa os tribunais superiores de xustiza de Ma-
drid e Canarias outérganlle maior relevancia 6 primeiro plan, no que
esta presente o interese do particular e a proteccién da sia seguridade xu-
ridica, en detrimento do segundo, onde se ventila o prexuizo econémico
experimentado por unha das administraciéns intervenientes. Quizais no
razoamento destes tribunais pese en exceso a circunstancia de que tena
sido o particular o que instalou nunha fase inicial a accién do TEAR para
obter un pronunciamento anulatorio do acto impugnado e que, unha
vez alcanzado este obxectivo, se malograria a sia confianza no sistema
xuridico de recursos 6 comprobar que a resolucién do érgano alleo 4 Ad-
ministracién recorrida pode ser novamente obxecto de revisién na orde
xurisdiccional contencioso-administrativa cun posible resultado contra-
rio 6s seus intereses.

A doutrina mais recente diferencia na seguridade xuridica unha dobre
perspectiva. Por unha parte poderiase falar de “seguridade de orienta-
cién” ou “seguridade normativa”, que se concreta na certeza e previsibi-
lidade do ordenamento, e implica que o destinatario da norma goce
dunha expectativa precisa e concreta de céles son os seus dereitos e obri-
gas nun momento determinado asi como dos efectos xuridicos asocia-
dos 6s seu actos. Por outro lado, e en estreita relacion coa anterior, en-
contrarfase a “seguridade de realizacién” ou “seguridade aplicativa” que
constitiie unha esixencia de certeza pero neste caso destinada preferente-
mente 6s aplicadores do dereito ~Administracién e tribunais?!.

Centrdandonos agora nesta segunda dimension, facilmente se cons-
tata que o maior ataque 4 seguridade xuridica provirfa dunha aplicacién
arbitraria do dereito, o cal se pode manifestar, por exemplo, no emprego
de continuos cambios de criterio na interpretacién da norma. Neste sen-
tido resulta crucial a interdiccién da arbitrariedade que, desde un punto
de vista material, supén o rexeitamento a toda situacién que lle impida 6
cidadan obter un cofiecemento rapido e preciso das consecuencias previ-
sibles e racionais derivadas da aplicacién dunha norma xuridica?2. De
todos modos, non é menos certo que na fase de aplicacion e interpreta-
cién do dereito non sempre é posible seguir unha esexese invariable ou

20 Vid. “La legitimacién activa autonémica...”, ob.cit.,, pp. 57-58.

2 yid. por todos Garcia Novoa, C.: El principio de seguridad juridica en materia tri-
butaria, Marcial Pons, Madrid, 2000, pp. 74-75.

22 Vid. Garcia Novoa, C.: El principio de seguridad juridica..., ob. cit.,, p. 82.



inmodificable para tédolos casos que precisen unha resolucién, xa que
esta técnica conduciria a unha interpretacién automdtica da norma des-
provista de toda racionalidade.

Na hipétese que agora nos ocupa observamos que ambalas dtas re-
soluciéns dos TEAR de Canarias e Madrid estiman as reclamaciéns pro-
movidas por outros tantos particulares contra actos administrativos de
comprobacién de valores tramitados para os efectos do ITPAXD. Ante
este feito as dias administraciéns autonémicas afectadas por tales reso-
luciéns recorren ante os seus respectivos tribunais superiores de xustiza
cunha dobre pretensién. A) Obter un pronunciamento xudicial que con-
firme a comprobacién de valores practicada en via administrativa, coa
conseguinte anulacién da resoluciéon do TEAR. B) Consegui-la retroac-
cion das actuaciéns co fin de motivar novamente, pero agora de modo
suficiente, o valor real obxecto da base impoiiible sometida a discusién.
Polo tanto, a pretensién #xercitada polas dias comunidades auténomas
recorrentes € a anulacién dos actos emanados polos respectivos TEAR, o
que enlaza de cheo co necesario restablecemento da legalidade adminis-
trativa supostamente vulnerada.

Pois ben, con esta presentacién dos feitos, non parece que sufra nin-
glin menoscabo a seguridade xuridica do suxeito pasivo do tributo ce-
dido se o previsible para este tltimo é que o érgano xurisdiccional do
contencioso non sé admita a trdmite o recurso senén que ademais es-
time a pretensién da Administracién demandante. Ou dito doutra ma-
neira, unha interpretacion racional do dereito debe inducir 6 particular a
non descarta-la certeira posibilidade de verse obrigado a defender na via
contencioso-administrativa a resoluciéon do TEAR que lle resultou ini-
cialmente proveitosa para os seus intereses. Ademais, como puxeron de
manifesto as tantas veces citadas sentencias do Tribunal Supremo do 22
de setembro de 2001 e 6 de xullo de 2002, neste suposto non sé estd en
x0go a mera discrepancia hermenéutica entre diias administraciéns, o
que é suficientemente revelador de que o tema de fondo (o resultado
que arrastra a comprobacién de valores para os efectos do ITPAXD) nin
moito menos é pacifico ou susceptible dunha interpretacién tinica, se-
non que ademais afecta 4 propia integridade dos recursos financeiros
dunha desas administraciéns, integridade que non pode quedar a mercé
do criterio unilateralmente seguido pola outra?3,

23 Para evitar estas diferencias de criterio entre a Administracién estatal e as auto-
nomicas, GARCIA MARTINEZ propdn que a Xunta arbitral prevista no art. 23 da LOFCA
non se limite a resolve-los conflictos que se susciten na aplicacién dos puntos de co-
nexioén dos tributos cedidos, senén que ademais sirva como érgano coordinador das
distintas administraciéns na xestién dos ditos tributos co fin de restarlle conflictivi-
dade 6 sistema e diminui-la presion fiscal indirecta sobre os contribuintes. (Vid. “La
legitimacion activa autonémica...”, ob. cit., pp. 61-62).
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Desde esta 6ptica, non resulta dificil comparti-la afirmacién do Tri-
bunal Supremo cando sostén que “a seguridade xuridica non se fai efec-
tiva cerceando o acceso 4 xurisdiccién dunha Administracion que esta
defendendo a integridade dos seus recursos e con ela a stia autonomia fi-
nanceira, senén, pola contra, garantindoa, calquera que sexa a solucion
que, en torno 6 problema de fondo suscitado, en definitiva se acolla”.

Asi pois, na medida en que a Administracién autora do acto recaido na
via econémico-administrativa non foi a que interpuxo o recurso conten-
cioso —pois de facelo deberia proceder previamente 4 declaracion de lesi-
vidade- e tendo en conta que a Administracién autonémica ainda estaba
en prazo para formula-la impugnacién xurisdiccional ~6 non ter trans-
corrido os prazos preclusivos da lexislacién procesual-, a conclusién que
se impon é a inexistente violacién da seguridade xuridica do particular.

4. A negacion de lexitimacion activa como posible vulneracion
do dereito 4 tutela xudicial efectiva

Como avanzamos, a STC 176/2002, do 9 de outubro, resolve o re-
curso de amparo interposto pola Comunidade de Madrid, na que esta
Administracién autonémica lle imputa 4 sentencia do Tribunal Superior
de xustiza do 31 de maio de 2000 unha dobre lesién constitucional: a do
dereito 4 igualdade na aplicacién da lei (art. 14 CE), dado que a doutrina
do Tribunal Supremo discorre nun sentido diferente 6 expresado na sen-
tencia recorrida, e a do dereito 4 tutela xudicial efectiva, 6 térselle pri-
vado do acceso 4 xurisdiccién mediante unha interpretacion restrictiva
dos requisitos legais.

A invocacién do dereito fundamental 4 igualdade do art. 14 da Cons-
titucién por parte das administraciéns publicas foi rexeitada insistente-
mente polo Tribunal Constitucional, xa que na medida en que o dito
precepto se refire 6s “espanois” non é de aplicacion ds persoas xuridico-
publicas como tales24. Sen embargo, cando a discriminacion ou des-
igualdade se aprecia “na aplicacion da lei” e estd en conexién co dereito
4 tutela xudicial efectiva si que se admitiu a sda posible lesién cando a
parte afectada é un ente piblico, por canto se un dos trazos esenciais do
Estado de dereito é o sometemento dos poderes publicos & xurisdiccion
(art. 106.1 CE), é plausible que a situacién destes fronte 6s xuices e tri-
bunais non sexa radicalmente diferente a dos particulares?>.

24 Vid. neste sentido a STC 149/1991 (EX. 5°), la STC 16/1996 (EX. 3°) e a mdis
recente STC 129/2001 (EX.3°).

25 yid. STC 240/2001 (EX. 3°).



De todos modos, no caso que agora nos ocupa, o Tribunal Constitu-
cional rexeita a alegada violacién do dereito 4 igualdade, xa que a igual-
dade na aplicacion da lei esixe identidade do érgano xudicial aplicador
da norma e neste suposto apreciariase un contraste de pareceres entre
dous érganos xudiciais diferentes, o Tribunal Supremo e o Tribunal Su-
perior de xustiza de Madrid.

Maior interese presenta o segundo motivo esgrimido pola Comuni-
dade de Madrid, a saber, a suposta vulneracién do dereito 4 tutela xudi-
cial efectiva. Convén observar que, cando o Tribunal Constitucional
emite a stia sentencia favorable 6 abeiro solicitado pola Comunidade de
Madrid e ordena retrotrae-las actuacions xudiciais 6 momento procesual
oportuno, o Tribunal Supremo xa fixara doutrina legal por medio das co-
fiecidas sentencias do 22 de setembro de 2001 e 6 de xullo de 2002. Non
obstante, o Tribunal Constitucional considera que o obxecto do recurso
de amparo se mantén inalterado xa que a doutrina do Tribunal Supremo
de ningiin modo vén modifica-la situacion xuridica individualizada deri-
vada da sentencia impugnada. Noutras palabras, a funcién do Tribunal
Constitucional debe cinguirse a determinar se a interpretacion da legali-
dade seguida polo Tribunal Superior de xustiza de Madrid foi ou non le-
siva do dereito fundamental 4 tutela xudicial efectiva.

O maximo intérprete da Carta Magna xa tivo ocasién de pronunciarse
sobre a posible titularidade e exercicio polos entes ptiblicos deste dereito
fundamental na sta vertente de acceso 6 proceso ou 4 xurisdiccién (art.
24.1 CE), e fixoo na Sentencia 175/2001, do 26 de xullo. Aqui chegou a
soster que, ainda cando “excepcionalmente -e en dmbitos procesuais
moi delimitados- podemos admitir que as persoas publicas gozan do
dereito fundamental 4 tutela xudicial efectiva (art. 24.1 CE), e con isto
do recurso de amparo ante este tribunal”, sen embargo, “as persoas pu-
blicas son titulares, tamén, do dereito de acceso 6 proceso”. Ademais,
prosegue o tribunal, o alcance do art. 24.1 en relacion cos entes puiblicos
“actua (...) respecto do lexislador, non en relacién co xuiz”, co que “a in-
terpretacion xudicial das normas de acceso 6 proceso estara guiada, ta-
men en relacién coas persoas publicas, polo principio «pro actione»
(cando se trate de acceso & xurisdiccién)” [EX. 8°].

Polo tanto, despexada a incégnita sobre se o art. 24.1 da CE pode ser
invocado por un ente ptiblico cando se lle denega o acceso a un proceso
xurisdiccional, resta por descubrir se este precepto se viu conculcado no
caso concreto analizado, que non olvidemos, se desenvolve baixo a vi-
xencia da LXCA de 1956 -que era a aplicable 6 momento en que a Co-
munidade de Madrid recorre a resolucién do TEAR ante o Tribunal Su-
perior de xusticia. Para resolver esta cuestién a STC 176/2002 trae a
colacién a tese sustentada noutro pronunciamento previo, a sentencia
124/2002, do 20 de maio, conforme 4 cal o dereito fundamental do art.
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24.1 si pode verse lesionado cando a causa de inadmisién do recurso es-
grimida polo érgano xudicial aparece como consecuencia dunha esexese
da norma que é manifiestamente errénea, irrazonable ou baseada en cri-
terios que polo seu rigorismo, formalismo excesivo ou calquera outra ra-
26n, revelen “unha clara desproporcién entre os fins que aquela causa
preserva e os intereses que se sacrifican, de forma que a negativa da con-
correncia do presuposto ou requisito en cuestion sexa arbitraria ou irra-
zonable”,

Pois ben, no suposto axuizado, a norma cunha interpretacién que
presenta controversia era o art. 28 da LXCA de 1956, que outorgaba lexi-
timacién para solicita-la anulacién dos actos e disposiciéns da Adminis-
tracién “6s que tiveran interese directo niso”. E como queira que as reso-
luciéns dos tribunais econémico-administrativos, dictadas en materia de
actos de xestién dos tributos cedidos, lles afectan indiscutiblemente a au-
tonomia financeira das comunidades auténomas, é evidente que estas
tefien un interese directo en impugnarlas cando non lles resultan favora-
bles. Chegar a outra conclusién suporia sacrifica-la autonomia politica e
financeira das comunidades auténomas en beneficio dun tinico e exclu-
sivo control por parte dos érganos do Estado da siia actividade adminis-
trativa na fase de aplicacién dos ditos tributos. De ser asi, estarianse cues-
tionando as bases constitucionais do reparto competencial do poder
territorial entre o Estado e as comunidades auténomas. E esta situacion
indesexable é a que, en definitiva, inclina 4 STC 176/2002 a declarar con-
trario 6 art. 24.1 da CE a sentencia do TSX de Madrid que rexeitaba a le-
xitimacién activa da Comunidade madrilena para recorre-la resolucion
do TEAR. B



