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SENTENCIA
En la Villa de Madrid, a veintiséis de Enero de dos mil doce.

Visto por la Seccidon Segunda de la Sala Tercera del Tribunal Supremo el recurso de casacién num.
4318/2008, interpuesto la DIPUTACION FORAL DE GIPUZKOA , representada por la Procuradora de los
Tribunales dofia Rocio Martin Echagle, contra la Sentencia dictada por la Seccién Segunda de la Sala de
lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco, de fecha 13 de junio de
2008, recaida en el recurso del citado orden jurisdiccional nium. 169/2006, que declaré inadmisible el recurso
contencioso-administrativo interpuesto por son Cesar y don Dionisio , declarando nulo el parrafo segundo
del art. 247 de la Norma Foral General Tributaria de Guiptzcoa 2/2005, de 3 de marzo (BOG 17 de marzo de
2005), respecto a las liquidaciones del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas de 1999 y 2000.

Han sido parte recurrida don Cesar y don Dionisio , representados por la Procuradora de los Tribunales
dofia Cristina Matud Juristo.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.- Con fecha 24 de mayo de 2004, la Jefa de la Unidad Operativa nim. 3 de la Subdireccidn
General de Inspeccion se dirigio al Servicio de Desarrollo Normativo, interesando la remisién de las
declaraciones del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF), de los ejercicios 1999 y 2000, de
los contribuyentes 209 y 209C0.

El 18 de junio de 2003, el Jefe de la Unidad Operativa de Inspeccién encargada de la realizacion de
las actuaciones inspectoras en el programa de inspeccion X3P-6000 «operaciones societarias con animo
defraudatorio» acuerda la inclusion de don Cesar y don Dionisio .

El 14 de marzo de 2005 se emiten los informes por el Inspector Tributario, por si los hechos pudieran
constituir delito previsto en el art. 305 del Cddigo Penal , ordenando el Director General de Hacienda la
prosecucion del tramite administrativo.

Con fecha 18 de mayo de 2005, se incoé a don Dionisio y don Cesar dos Actas de disconformidad
nam. NUMOOO y NUMOO1 , por el concepto IRPF de los ejercicios 1999 y 2000, que recogian una propuesta
de liquidacién por importe de 224.309,28 euros, y de 21.351.093,32 euros, respectivamente. El 1 de julio de
2005, se dictaron los correspondientes Acuerdos de liquidacion, confirmando las propuestas contenidas en
las referidas Actas.

Contra dichos actos liquidatorios, los contribuyentes interpusieron recurso de reposicién, que fueron
desestimados el 17 de enero de 2006 por sendos Acuerdos del Subdirector General de la Hacienda Foral
de Guipuzcoa.

En dichas dos resoluciones se advirtié a los interesados que, contra las mismas podian interponer, de
conformidad con el nim. 2 de la Disposicién Transitoria Cuarta de la Norma Foral 2/2005 de 8 de marzo,
General Tributaria (en adelante, NFGT), vigente a partir del 1 de julio de 2005, y en los términos previstos
en su art. 240, reclamacion econémico-administrativa ante el Tribunal Econdmico-Administrativo Foral en el
plazo de un mes a partir del dia siguiente a la recepcion de su natificacion, sin perjuicio de que, en su caso,
pudieran interponer directamente recurso contencioso- administrativo al amparo del art. 247 de la NFGT con
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arreglo a la Ley Reguladora de la Jurisdiccién de ese orden. Los recurrentes optaron por acudir directamente
a la interposicion del recurso contencioso-administrativo.

SEGUNDO.- Interpuesto el recurso contencioso-administrativo niim. 169/2006 por don Cesar y don
Dionisio ante la Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Tribunal Superior de
Justicia del Pais Vasco, los actores plantearon en su escrito de demanda, en sintesis, los siguientes motivos
de impugnacién: a) la nulidad de pleno derecho por desviacion de poder; b) la prescripciéon de la potestad
de practicar las liquidaciones tributarias; c) la nulidad de las liquidaciones tributarias por vulneracion de
la normativa reguladora del IRPF y del art. 23 de la Ley General Tributaria ; y d) la inexigibilidad a los
demandantes de las liquidaciones tributarias impugnadas.

Tramitado el procedimiento contencioso-administrativo, la Sala acordo, al amparo del art. 65.2 de la
29/1998, de 13 de julio, de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (LJCA ), oir a las partes por plazo de
diez dias, sobre la posible concurrencia de la causa de inadmisibilidad del recurso prevista en el art. 69.c)
de la LICA , por falta de agotamiento de la via previa administrativa, habida cuenta que en el ofrecimiento
de recursos de dichas resoluciones se indicé que se podia interponer directamente recurso contencioso-
administrativo al amparo del art. 247 de la NFGT, opcidn que utilizaron los recurrentes al acudir directamente
a la interposicion del recurso contencioso-administrativo.

El 13 de junio de 2008, la Sala de instancia dicté Sentencia declarando tanto la inadmisibilidad del
recurso por concurrir la causa prevista en el art. 69.c) citado, como la nulidad del parrafo segundo del art.
247 de la NFGT. En dicha sentencia se analiza el conflicto competencial que subyace en orden a determinar
gué norma es aplicable para determinar si los recurrentes debian o no acudir de manera preceptiva a la via
econdmico-administrativa con caracter previo a interponer recurso contencioso- administrativo, afrontando la
cuestion desde la interpretacion del art. 149.1-182 de la Constitucion espafiola (CE ), en los siguientes términos:

« En una primera aproximacién resulta obvio, de la simple lectura de las normas citadas, que el apartado
segundo de la NFGT 2/2005, permite al contribuyente, en los supuestos que contempla (cuantia superior a
18.000 euros y resolucion expresa en recurso de reposicion), acudir directamente al recurso contencioso-
administrativo sin necesidad de interposicién previa de reclamacién econémico-administrativa. Se aparta, por
lo tanto, del procedimiento contemplado enla LGT, y en la propia LICA, que contemplan, en materia tributaria,
como actividad administrativa impugnable, susceptible de ser sometida a control jurisdiccional en el ambito de
ésta Jurisdiccion contencioso-administrativa, las resoluciones que ponen fin ala via econémico- administrativa.
La NFGT convierte, en el supuesto que contempla, la via econémico-administrativa en "opcional”; y si el
contribuyente opta (como es el supuesto que nos ocupa), en actividad directamente impugnable la resolucién
expresa del recurso administrativo de reposicion. La novedad que introduce la NFGT en el art. 247 apartado
segundo consiste, por lo tanto, en posibilitar la elusion de la via econémico-administrativa en el supuesto que
contempla.

Naturalmente el eje central del debate es si la potestad normativa de la Diputacion Foral de Guipuzcoa
permite convertir en potestativa la reclamacion previa econémico-administrativa, en el ambito del Territorio
Histdrico, y en actividad directamente impugnable la resolucion administrativa que resuelve el recurso de
reposicion. La Sala ya expreso sus dudas al respecto en el auto antes trascrito, sin que entrara en el fondo
de la cuestion, por no ser de aplicacion el precepto ahora controvertido.

Tanto por la Diputacién Foral de Guiplzcoa como por los recurrentes se argumenta que no esta
comprometido el titulo competencial previsto en el art. 149.1.18 de la CE , porque el procedimiento tributario
no es "procedimiento administrativo comun", sino procedimiento administrativo especial.

El adjetivo "comun" que se contempla en el art. 149.1.18 de la CE , como se recuerda en las SSTC
227/1988 y 72/2003 de 10 de abril , " lleva a entender que lo que el precepto constitucional ha querido
reservar en exclusiva al Estado es la determinacion de los principios o normas que, por un lado, definen la
estructura general del "iter" procedimental que ha de seguirse para la realizacion de la actividad juridica de la
Administracion y, por otro, prescriben la forma de elaboracion, los requisitos de validez y eficacia, los modos
de revision y los medios de ejecucion de los actos administrativos, incluyendo sefialadamente las garantias
generales de los particulares en el seno del procedimiento.

Ahora bien, sin perjuicio del obligado respeto a esos principios y reglas del "procedimiento administrativo
comun", que en la actualidad se encuentran en las Leyes generales sobre la materia -lo que garantiza un
tratamiento asimismo comun de los administrados ante todas las Administraciones publicas, como exige el
propio art. 149.1.18 -, coexisten numerosas reglas especiales de procedimiento aplicables a la realizacion de
cada tipo de actividad administrativa "ratione materiae". La Constitucidn no reserva en exclusiva al Estado la
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regulacion de estos procedimientos administrativos especiales. Antes bien, hay que entender que ésta es una
competencia conexa a las que, respectivamente, el Estado o las Comunidades Autbnomas ostentan para la
regulacion del régimen sustantivo de cada actividad o servicio de la Administracién." La STS 25.1.05 (Pte. Sr.
Fernandez Montalvo) afirma que "el caracter de "comun" se predica respecto del que ha de regir en todo el
territorio de la Nacion Espafiola y vinculante para las Comunidades Auténomas, y no respecto de la sujecion
a él de todas las materias administrativas".

Tanto la Diputacion Foral de Guiplzcoa como los recurrentes niegan el caracter de "procedimiento
administrativo comun" a la Ley General Tributaria, sosteniendo que se trata de un procedimiento especial
por razén de la materia; y consecuentemente, que quien tiene la competencia normativa sustantiva, la tiene
también para establecer la norma de procedimiento. La E.M. de la Ley 30/92 de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, hace referencia explicita
al concepto "procedimiento administrativo coman" y "procedimientos especificos ratione materiae":

"La Ley recoge esta concepcion constitucional de distribucion de competencias y regula el procedimiento
administrativo comun, de aplicacion general a todas las Administraciones Publicas y fija las garantias minimas
de los ciudadanos respecto de la actividad administrativa. Esta regulacion no agota las competencias estatales
0 autondmicas de establecer procedimientos especificos ratione materiae que deberan respetar, en todo caso,
estas garantias. La Constitucién establece la competencia de las Comunidades Autbnomas para establecer
las especialidades derivadas de su organizacion propia pero ademas, como ha sefalado la jurisprudencia
constitucional, no se puede disociar la norma sustantiva de la norma de procedimiento, por lo que también
ha de ser posible que las Comunidades Autdnomas dicten las normas de procedimiento necesarias para la
aplicacion de su derecho sustantivo, pues lo reservado al Estado no es todo procedimiento sino sélo aquél
gue deba ser comun y haya sido establecido como tal. La regulacion de los procedimientos propios de las
Comunidades Autdbnomas habran de respetar siempre las reglas del procedimiento que, por ser competencia
exclusiva del Estado, integra el concepto de Procedimiento Administrativo Comuan."

Como se indica en este parrafo "lo reservado al Estado no es todo procedimiento sino sélo aquél que
deba ser comun y haya sido establecido como tal". La Ley 30/92 en su D.A.5 2 se refiere expresamente a
los procedimientos en materia tributaria. Es, por lo tanto, en la norma de procedimiento administrativo coman,
en una disposicion adicional de la misma, donde se establece cual es la normativa procedimental comdn en
materia tributaria, y, por lo tanto, en el ambito de la competencia exclusiva del Estado del art. 149.1.18 CE
. En cuanto aqui interesa, la D.A.52 Ley 30/92 , en su apartado segundo, es explicita cuando afirma que "la
revision de actos en via administrativa en materia tributaria se ajustara a lo dispuesto en los arts. 153 a 171
de la Ley General Tributaria y disposiciones dictadas en desarrollo y aplicacion de la misma". Con la precision
de que la remisién se efectla a los articulos de la anterior LGT, la D.A.52 de la Ley 30/92 , modificada por
la Ley 4/99, no deja lugar a dudas sobre cual es la norma procedimental comin en materia tributaria para la
revision de actos en via administrativa en materia tributaria.

La E.M. de la LGT, asi como el art. 1.1 invocan expresamente el titulo competencial previsto en
el art. 149.1.18 CE . Se trata de una Ley General, de aplicacion a todas las Administraciones tributarias,
gue establece los principios y las normas juridicas generales del sistema tributario espafiol. Y, desde esta
perspectiva, en el criterio de la Sala, es "norma de procedimiento comin" en materia tributaria.

El art. 1.2 LGT (2. Lo establecido en esta ley se entendera sin perjuicio de lo dispuesto en las leyes
gue aprueban el Convenio y el Concierto Econémico en vigor, respectivamente, en la Comunidad Foral de
Navarra y en los Territorios Histdricos del Pais Vasco) es el que remite, necesariamente, al examen del ambito
de la potestad normativa de los Territorios Historicos, que no es sino el que establece el Concierto Econémico:
Las Instituciones competentes de los Territorios Histéricos podran mantener, establecer y regular, dentro de
su territorio, su régimen tributario. Como puede observarse la D.A.52 de la Ley 30/92 , no contiene ninguna
matizacion expresa en relacion con el Concierto. Sin embargo, la D.A.52.1 al establecer la normativa que rige
los procedimientos tributarios y la aplicacion de los tributos, expresamente sefiala: la Ley General Tributaria ,
por la normativa sobre derechos y garantias de los contribuyentes, por las Leyes propias de los tributos y las
demas normas dictadas en su desarrollo y aplicacién. El art. 41.1 y 41.2.a) del Estatuto de Autonomia para
el Pais Vasco, asi como el art. 1.1 de la Ley 12/2002 , por la que se aprueba el Concierto Econémico con la
Comunidad del Pais Vasco reconocen la potestad de "mantener, establecer y regular, dentro de su territorio,
el régimen tributario”, a las Instituciones competentes de los Territorios Histéricos. No se cuestiona, por lo
tanto, la capacidad normativa de los Territorios Histdricos, atribuida estatutariamente y por desarrollo en la
Ley de Concierto Econdmico, para regular los tributos, y concretamente, los tributos concertados de normativa
autonOmica. En este sentido, el art. 3 de la Ley del Concierto (armonizacion fiscal) cuando establece en su
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apartado a) que los Territorios Histéricos en la elaboracion de la normativa tributaria” se adecuaran a la Ley
General Tributaria en cuanto a terminologia y conceptos, sin perjuicio de las peculiaridades establecidas en
el presente Concierto Econdmico”, pretende que en el ejercicio de esta potestad normativa (la norma propia
de los tributos) se mantengan los mismos términos y conceptos que en la LGT, por propia coherencia con
el sistema tributario, de forma que conceptos como hecho imponible, o base imponible, sean reconocibles.
La Sala no comparte la interpretacion de éste precepto (y del art. 5 (competencias exclusivas del Estado)
sostenida por los recurrentes, de que las Unicas competencias exclusivas del Estado son las que contempla el
art. 5 de la Ley 12/2002 , o que la prevision de que los Territorios Historicos en la elaboracion de la normativa
tributaria se adecuaran a la LGT en cuanto a terminologia y conceptos, lleve a la conclusion de que la LGT
no sea aplicable en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

Elart. 1.2 de la LGT no establece que la LGT no sera de aplicacién en los Territorios Historicos del Pais
Vasco; més limitadamente dispone que "lo establecido en esta Ley se entendera sin perjuicio de lo dispuesto
en las Leyes que aprueban el Concierto". Al art. 1 de la LGT se remite, también, el RD 1065/2007 de 27 de
julio, sefalando, en su exposicién de motivos, que es una norma que también resulta aplicable por las demas
Administraciones tributarias autonémicas y locales con el alcance previsto en el art. 1 de la Ley 58/2003 ,
reconociendo las especialidades del Convenio con la Comunidad Foral de Navarra y del Concierto Econdmico
en los Territorios Historicos del Pais Vasco. Naturalmente, la cuestion es si el Estatuto de Autonomia y la Ley
del Concierto Econémico confieren a las Juntas Generales la potestad normativa que ha ejercitado en el art.
247 parrafo segundo de la NFGT.

La Sala, como resulta de los parrafos precedentes, sostiene que la LGT es una norma de procedimiento
administrativo tributario comun, aplicable a todas las Administraciones tributarias. Y partiendo de lo anterior, las
especialidades del Concierto Econdmico (Ley 12/2002), y mas en concreto, el ambito de la potestad normativa
en materia tributaria que se reconoce en el Estatuto de Autonomia y en la Ley 12/2002, no confiere a las
Juntas Generales la potestad de regular un distinto sistema de revision de los actos en via administrativa. En el
Concierto Econémico Gnicamente la Seccion XVI? contiene normas de gestion y procedimiento, aplicables al
ambito territorial de la Comunidad Autonoma. Las Instituciones de los Territorios Histéricos tienen competencia
para regular (art. 1.1 de la Ley 12/02 ), dentro de su territorio, su régimen tributario; es decir, tienen potestad
normativa para regular los tributos concertados de normativa autondmica. Y, conforme al art. 1.2 de la Ley
12/2002 corresponde a las respectivas Diputaciones Forales "la exaccion, gestion, liquidacion, revision y
recaudacion de los tributos que integran el sistema tributario”. La competencia en materia de revision, entiende
la Sala, posibilitaria un desarrollo normativo enlazado con las potestades de autoorganizacion, pero no la
supresion de la via econdmico-administrativa; o, como se contiene en el apartado segundo del art. 247 de
la NFGT , su conversion en opcional en determinados supuestos. Porque a diferencia de lo que se sostiene
tanto por la Diputacion Foral de Guipizcoa como por los recurrentes, por lo expuesto anteriormente, no se
comparte la tesis central sostenida de que la LGT no es un "procedimiento administrativo comdn" en materia
tributaria; y, en concreto, la norma que se cuestiona » (FD Quinto).

« La Sala suscitd, asimismo, si el parrafo segundo del art. 147 de la NFGT pudiera vulnerar el art.
149.1.6 de la CE . La cuestion se suscit6 porque la LICA, como hemos indicado, en coherencia con el art. 249
de la LGT , sélo identifica como actividad administrativa impugnable en materia tributaria, en relacién con los
arts. 226y 227 de laLGT, las resoluciones que ponen fin a la via econémico-administrativa. Coherentemente,
la LJCA en su art. 10.1 d ) y e ) establece que los Tribunales Superiores de Justicia de las Comunidades
Auténomas son competentes para conocer de los recursos contencioso- administrativos interpuestos contra
las resoluciones dictadas por los Tribunales Econémico-Administrativos Regionales y Locales que pongan
fin a la via econdémico-administrativa, y del Tribunal Econédmico-Administrativo Central en materia de tributos
cedidos. Es evidente que la LGT en su art. 249 define cudl es la actividad impugnable, frente a la que se puede
interponer recurso contencioso- administrativo; y al hacerlo, en opinién de la Sala, concreta especificamente
en esta materia el art. 25 de la LIJCA, y las propias normas de competencia funcional de la Sala, integrando la
normativa procesal. El art. 149.1.6 de la CE precisa " sin perjuicio de las necesarias especialidades que en este
orden se deriven de las particularidades del derecho sustantivo de las Comunidades Auténomas". Tal y como
se ha expuesto en el fundamento juridico precedente, estima la Sala que la alteracién del sistema de revision
de los actos tributarios, no se encuentra dentro del ambito de la potestad normativa de las Juntas Generales.

Como se recuerda en la STS 18 de julio de 2007 (Pte. Sr. Martinez Mic0) la reclamacion econémico
administrativa constituye una via especifica para impugnar los actos tributarios ante la propia Administracion y
"se erige en la via previa que es necesario agotar para acudir al recurso contencioso-administrativo”. Se trata
de una cuestién imperativa, y de orden publico procesal, que, como se indica en la mencionada sentencia,
debe ser atendida, incluso de oficio. En el mismo sentido la STS 14.5.01 (Pte. Sr. Rodriguez Arribas), que,
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con cita de las SSTS 28.6.99 y 12.6.97 , y del art. 37.1 LIJCA/1956 , concluye que: "dicho lisa y llanamente,
para que el recurso contencioso administrativo, en materia tributaria, como es el caso de autos, sea admisible,
es necesario agotar previamente la via econémico administrativa.”

Es precisamente por tratarse de una cuestion de orden publico procesal por lo que la Sala ha planteado,
y sometido a las alegaciones de las partes, la nulidad del apartado segundo del art. 247 de la NFGT,
gue aunque no suprime directamente la via econdmico-administrativa, en los supuestos que contempla,
la configura como opcional, y, por lo tanto, deja a disposicion del contribuyente el acudir a la misma, v,
consecuentemente, la posibilidad de eludirla. Sin embargo, el acudir o no a la via econémico-administrativa no
se encuentra dentro del &mbito de la potestad normativa de las Juntas Generales, en materia de procedimiento
administrativo tributario. Ni tampoco, al tratarse de una cuestién de orden publico procesal, del &mbito de
decision de la propia Sala, que esta llamada a examinarla de oficio.

Por los recurrentes se invoca el art. 24 de la CE , el derecho a la tutela judicial efectiva, y, en definitiva,
a obtener un pronunciamiento en cuanto al fondo. Respecto del argumento relativo a que previsiblemente
los argumentos de fondo que se esgrimen no pudieran obtener un pronunciamiento favorable del Tribunal
Econdémico-Administrativo Foral, no puede asumirse puesto que el TEAF actla con independencia funcional,
y no podria sustentarse la alegacion sobre el presupuesto de que no sea asi» (FD Sexto) .

Por tanto, la Sala de instancia considera que «el parrafo segundo del art. 247 de la NF 2/2005 de 3 de
marzo, General Tributaria del Territorio Histérico de Guipuzcoa (BOG 52/2005 de 17.3.05), es nulo, al vulnerar
los arts. 149.1.18 y 149.1.6 de la CE ; y puesto que el recurso contencioso-administrativo se ha interpuesto
sin previo agotamiento de la via econémico- administrativa, debe declararse la inadmisibilidad del recurso
contencioso-administrativo conforme a lo previsto en el art. 69.c) de la LJCA » (FD Sexto) .

TERCERO .- Disconforme con la anterior Sentencia, la representacion procesal de la Diputacion Foral
de Gipuzkoa prepard recurso de casacion, formalizando la interposicion por escrito registrado el 18 de
septiembre de 2008, en el que plantea cuatro motivos de casacion, de los que sélo el primero y el segundo
fueron admitidos a tramite por Auto de la Seccion Primera de fecha 25 de junio de 2009.

En el primer motivo, al amparo de lo dispuesto en el art. 88.1.c) de la LICA, la parte recurrente denuncia
el quebrantamiento de las formas esenciales del juicio en la aplicacion que la Sala de instancia ha realizado
del art. 27 del citado texto legal . Se argumenta que la declaracion de nulidad del parrafo segundo del art.
247 de la NFGT incumplié el trdmite previo de dar audiencia al 6rgano legislativo que la aprobé -las Juntas
Generales de Guipuzcoa-, desoyendo la doctrina sentada en la Sentencia del Tribunal Supremo de 19 de
marzo de 2007 (rec. cas. num. 7138/2004 ), si bien, por economia procesal y en aplicacion de una efectiva
tutela judicial, la Diputacion no pretende la retroaccion del procedimiento sino un pronunciamiento sobre esta
cuestion y que se entre en el fondo del recurso de casacion.

En el segundo motivo, planteado por la via del art. 88.1.d) de la LICA , la parte aduce la incorrecta
interpretacion y aplicacién del art. 149.1.62 y 182 de la CE , mostrando su disconformidad con la doctrina
de la sentencia recurrida en cuanto niega la competencia a las Juntas Generales para regular una materia,
la revisién de actos administrativos, que constituyen normativa basica del Estado, ya que considera que los
procedimientos tributarios no son procedimientos administrativos comunes sometidos a la Ley 30/1992, de 26
de noviembre, no teniendo encaje en el art. 149.1.182 de la CE (pags. 11 a 13).

También niega la representacion de la Diputacion que la norma formal vulnere el art. 149.1.62 de la CE
por no tratarse de legislacién procesal sino de procedimiento administrativo previo al procesal, reivindicando el
marco legal del Concierto Econémico con el Pais Vasco en lo referente a los procedimientos tributarios (pag.
13), lo que lleva a considerar ajustada a derecho la norma foral anulada.

Por todo ello, se solicita se dicte sentencia que «case y anule la sentencia recurrida y en su lugar dicte
otra por la cual declare ajustado a Derecho el parrafo segundo del art. 247 de la Norma Foral 2/2005, de 8
de marzo, con los efectos procesales que ello comporta, y subsidiariamente, si se resolviera que dicho texto
normativo no es ajustado a Derecho, confirme la inadmisién del recurso contencioso-administrativo con los
efectos de caducidad de la accién para la parte recurrente» (pag. 18).

CUARTO. - En fecha 4 de diciembre de 2009, la representacion procesal de don Cesar y don Dionisio
presentd escrito en el que, por un lado defiende «la validez juridica de la norma foral de GuipUzcoa anulada
por» la sentencia recurrida, sin formular oposicién al recurso sobre esta cuestién (pag. 1), por otro, «rechaz|[a]
la peticién subsidiaria que plantea la Diputacién Foral de Guiplzcoa, en orden a que, de rechazarse el recurso,
se decrete la caducidad de la accidn», pues «el principio de confianza legitima impide a la Diputacién obtener
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ilicita ventaja de la nulidad de una norma redactada y auspiciada por la propia Institucion» y que «conlleva dejar
en total indefensién a la parte recurrente, que pretendioé obtener tutela judicial al amparo de una disposicion
foral valida y vigente cuando se utilizaron los cauces contemplados en la misma» (pag. 2).

QUINTO.- Seflalada para votacién y fallo la audiencia del dia 25 de enero de 2012, tuvo lugar el referido
acto en la fecha acordada.

Siendo Ponente el Excmo. Sr. D. Angel Aguallo Aviles, Magistrado de la Sala
FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- El presente recurso de casacion se interpone por la Diputacion Foral de Guipuzkoa contra la
Sentencia de 13 de junio de 2008, dictada por la Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso-Administrativo
del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco, que declard la inadmisibilidad del recurso contencioso-
administrativo nim. 169/2006 interpuesto por don Cesar y don Dionisio , declarando asimismo nulo el
parrafo segundo del art. 247 de la Norma Foral 2/2005, de 3 de marzo, General Tributaria de Guiplzcoa (en
lo sucesivo, NFGT), respecto a las liquidaciones del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF)
de los ejercicios 1999 y 2000.

Como se ha explicitado en los Antecedentes, dicha Sentencia sefiala que « el eje central del debate es
si la potestad normativa de la Diputacion Foral de Guiplzcoa permite convertir en potestativa la reclamacion
previa econémico-administrativa, en el ambito del Territorio Histérico, y en actividad directamente impugnable
la resolucion administrativa que resuelve el recurso de reposicion » (FD Quinto), concluyendo sobre esta
cuestion «que el parrafo segundo del art. 247 de la NF 2/2005 de 3 de marzo, General Tributaria del Territorio
Histérico de Guipuzcoa (BOG 52/2005 de 17.3.05), es nulo, al vulnerar los arts. 149.1.18 y 149.1.6 de la
CE ; y puesto que el recurso contencioso-administrativo se ha interpuesto sin previo agotamiento de la via
econdmico-administrativa, debe declararse la inadmisibilidad del recurso contencioso-administrativo conforme
a lo previsto en el art. 69.c) de la LICA » (FD Sexto) .

SEGUNDO.- Como también se ha recogido en los Antecedentes, la Diputacion formulé cuatro motivos
de casacién, si bien, por Auto de la Seccién Primera de esta Sala s6lo se admitieron a tramite los dos primeros.

Asi, en el primer motivo, con invocacion del art. 88.1. c) de la LJCA , se denuncia el quebrantamiento
de las formas esenciales del juicio en la aplicacion que la Sala de instancia ha realizado del art. 27 del citado
texto legal , en la medida en que la declaracién de nulidad del parrafo segundo del art. 247 de la NFGT de
Guipuzcoa incumplié el tramite previo de dar audiencia al érgano legislativo que aprob6 dicha norma , las
Juntas Generales de Guiplzcoa, en contra de la doctrina recogida en la Sentencia de 19 de marzo de 2007
(rec. cas. num. 7138/2004 ).

Y, en el segundo motivo, formulado bajo el art. 88.1.d) de la LICA , se considera que la Sentencia
de instancia interpreta y aplica incorrectamente el art. 149.1-62 y 182 de la Constitucién espafiola (CE ) al
negar la competencia de las Juntas Generales para regular una materia, la revision de actos administrativos,
que constituyen normativa basica del Estado, pues los procedimientos tributarios no son procedimientos
administrativos comunes sometidos a la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, no teniendo encaje en el art.
149.1.182 de la CE . Asimismo niega que la norma foral vulnere el art. 149.1.6% de la CE , al no tratarse
de legislacion procesal sino de procedimiento administrativo previo al procesal, reivindicando el marco legal
del Concierto Econdmico con el Pais Vasco en lo referente a los procedimientos tributarios, lo que lleva a
considerar ajustada a derecho la norma foral anulada.

Por su parte, don Cesar y don Dionisio formularon oposicién al recurso, por las razones que se han
expuesto en los Antecedentes.

TERCERO.- Con caracter previo al estudio de los motivos de casacion, conviene apuntar que este
Tribunal es plenamente competente para enjuiciar el presente recurso, que afecta a la nulidad de una Norma
Foral del Pais Vasco, pues el Tribunal Constitucional, por Auto de 1 de diciembre de 2010, referido al recurso
de casacién nim. 2481/2004, promovido por la Administracién del Estado contra la Sentencia de la Sala de
lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco, de 26 de diciembre de 2003,
declaré su falta de jurisdiccion para el conocimiento de asuntos como el que nos ocupa.

Expuesto lo anterior, procede analizar el primero de los motivos del recurso de casacion, en el que se
plantea el incumplimiento por la Sala de instancia del trdmite de audiencia previa al 6rgano legislativo que
aprobé la norma anulada, las Juntas Generales de Guipuzcoa.
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En efecto, de lo actuado en el proceso de instancia se desprende que la Sala del Tribunal Superior de
Justicia del Pais Vasco no oy6 a las Juntas Generales de Guiplzcoa sobre la cuestion relativa a la posible
nulidad de una de las normas tributarias que habia aprobado, decidiendo su nulidad sin la previa audiencia
de dicho 6rgano legislativo.

Pues bien, al respecto debe invocarse la doctrina sentada por esta Sala en la Sentencia de 19 de marzo
de 2007 (rec. cas. nium. 7138/2004 ) que es del siguiente tenor literal:

« la cuestién estriba, como precisa la parte recurrente, en la impugnacién de la Orden autondmica de la
Diputacion General de Aragén. Lo cierto es que la Comunidad Autbnoma de Aragon no ha sido oida en este
proceso, ni en la instancia, ni en las actuaciones seguidas ante este Tribunal Supremo. El Tribunal de instancia
debi6 emplazar a la Comunidad Autbnoma toda vez que se estaba manteniendo la disconformidad a derecho
de una Orden autondémica, infraccién procesal ésta que por cierto no se denuncia por la parte recurrente.

Por mas que de acuerdo con el articulo 27.3 de la Ley de la Jurisdiccidon podemos pronunciarnos sobre la
conformidad a derecho de cualquier disposicion de caracter general, ello no es procedente sin oir como parte
a la Comunidad Auténoma autora del Reglamento. Pero como no procede emplazarla para su comparecencia
en el estado actual del proceso, por insélito que pueda resultar dada nuestra interpretacion de las reglas
procesales, debemos declarar que no es posible pronunciarse en casacién sobre el tema sin que el Tribunal
de instancia haya enjuiciado la legalidad de la Orden autonémica, para lo que debe oir previamente a la
Comunidad Auténoma. En consecuencia ordenamos la retroaccién de actuaciones del proceso seguido ante
el Tribunal Superior de Justicia de Madrid hasta el momento anterior a dictar Sentencia, para que se emplace
en debida forma a la Diputacion General de Aragén y se le de oportunidad de alegar lo que a su derecho
convenga sobre la conformidad con el ordenamiento juridico de la Orden auténomica de 7 de julio de 2000
» (FD Tercero).

Aplicando dicha doctrina al supuesto litigioso, no cabe duda alguna de que la Sala de instancia debio de
haber oido al 6rgano legislativo autor de la norma revisada, de modo que las potestades anulatorias del art. 27
de la LJCA no debieron practicarse sin el previo tramite de audiencia de una parte indudablemente interesada,
pues lo contrario causaria, como es el caso, una evidente indefensién a quien debié de emplazarse como
parte interesada ante el proceso, en aplicacion de los arts. 21.1 y 49. 3 de la LICA , debiendo proceder a
reponer las actuaciones para subsanar tal irregularidad formal.

No obstante, teniendo en cuenta las alegaciones de la Diputacidn recurrente y su pretension de que se
le tutele judicialmente de manera efectiva sin dilaciones indebidas, por economia procesal procede entrar a
conocer el fondo del presente recurso.

CUARTO.- En cuanto al segundo de los motivos casacionales, en el que la Diputacién Foral de
Guipuzcoa considera incorrectamente interpretado y aplicado el art. 149.1-62 y 182 de la CE , reclamando su
competencia en materia de revision tributaria y la pertinencia de la norma anulada, comenzamos por exponer el
contenido de dicho precepto constitucional. Asi, el art. 149.1 en sus apartados 6 y 18, regula las competencias
exclusivas del Estado en las siguientes materias:

«6.2 Legislacion mercantil, penal y penitenciaria; legislacion procesal, sin perjuicio de las necesarias
especialidades que en este orden se deriven de las particularidades del derecho sustantivo de las
Comunidades Autonomas.

18.2 Las bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas y del régimen estatutario de
sus funcionarios que, en todo caso, garantizaran a los administrados un tratamiento comuin ante ellas; el
procedimiento administrativo comun, sin perjuicio de las especialidades derivadas de la organizacion propia
de las Comunidades Autdbnomas; legislacién sobre expropiacion forzosa; legislacion basica sobre contratos y
concesiones administrativas y el sistema de responsabilidad de todas las Administraciones Publicas».

De la lectura de dicha norma constitucional, y en lo que afecta al recurso, se desprende que el Estado
tiene competencia exclusiva en materia de legislacién procesal y procedimiento administrativo comun, sin
perjuicio de las especialidades organizativas autonémicas, lo que nos debe llevar a considerar si el parrafo
segundo del art. 247 de la NFGT 2/2005, de 8 de marzo, es conforme con las referidas competencias estatales.

Recordemos que la NFGT de Guipuzcoa prevé en su art. 247 un supuesto excepcional en el que no
resulta preciso agotar la via econémico-administrativa:

« Las resoluciones que pongan fin a la via econémico-administrativa serdn susceptibles de recurso
contencioso-administrativo ante el 6rgano jurisdiccional competente.
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Asimismo, en aquellos supuestos cuya cuantia, calculada de acuerdo con las normas previstas en
la Ley Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, supere los 18.000 euros y haya recaido
resolucién expresa en un recurso de reposicion, el interesado podra optar por interponer directamente recurso
contencioso-administrativo contra la misma, sin necesidad de interposicion previa de reclamacién econémico-
administrativa».

Pues bien, esta norma foral vulnera de forma directa las competencias estatales exclusivas para regular
materias como el procedimiento administrativo comun y la normativa procesal, tal como se desprende de la
lectura conjunta de las siguientes disposiciones:

a) La Disposicion Adicional Quinta de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Com(n (redactada por Ley 4/1999), cuando
establece que los procedimientos tributarios se regiran por la Ley General Tributaria 'y, en su defecto, regiran
supletoriamente las disposiciones de la LPAC. En el apartado 2 de dicha norma se establece que «[l]a revision
de actos en via administrativa en materia tributaria se ajustara a lo dispuesto en los arts. 153 a 171 de la Ley
General Tributaria y disposiciones dictadas en desarrollo y aplicacion de la misma ».

b) El art. 1 de la Ley 230/1963, de 28 de diciembre, General Tributaria , delimita el ambito de aplicacion
de la misma, como ley que recoge y « establece los principios basicos y las normas fundamentales que
constituyen el régimen juridico del sistema tributario espafol». La vigente Ley 58/2003, de 17 de diciembre,
General Tributaria, completa el marco competencial al disponer en su art. 1 :

« 1. Esta ley establece los principios y las normas juridicas generales del sistema tributario espafiol y
sera de aplicacion a todas las Administraciones tributarias en virtud y con el alcance que se deriva del art.
149.1.12 82 142y 182 de la Constitucién .

2. Lo establecido en esta ley se entendera sin perjuicio de lo dispuesto en las leyes que aprueban el
Convenio y el Concierto Econdmico en vigor, respectivamente, en la Comunidad Foral de Navarra y en los
Territorios Histéricos del Pais Vasco».

c) El art. 8.1) de la LGT establece la reserva de ley para la determinacién de los actos susceptibles de
reclamacién econémico- administrativa, mientras que los arts. 226 y siguientes se regulan las reclamaciones
econdmico-administrativas. Por su parte, el art. 249 dispone:

« Recurso contencioso-administrativo

Las resoluciones que pongan fin a la via econémico-administrativa seran susceptibles de recurso
contencioso-administrativo ante el 6rgano jurisdiccional competente».

d) En el @mbito procesal administrativo, el art. 10.d) de la LICA dispone que las Salas de lo Contencioso-
Administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia conoceran en Unica instancia de los recursos que se
deduzcan en relacion con los actos y resoluciones dictados por los Tribunales Econémico-Administrativos
Regionales y Locales que pongan fin a la via econdémico- administrativa, mientras que el art. 25 de dicha
Ley prevé que « [e]l recurso contencioso-administrativo es admisible en relacién con las disposiciones de
caracter general y con los actos expresos y presuntos de la Administracion publica que pongan fin a la via
administrativa, ya sean definitivos o de tramite, si estos ultimos deciden directa o indirectamente el fondo del
asunto, determinan la imposibilidad de continuar el procedimiento, producen indefension o perjuicio irreparable
a derechos o intereses legitimos» .

Por el contrario, tal como acertadamente explica la Sala de instancia, el art. 41.1 y 41.2.a) del Estatuto
de Autonomia para el Pais Vasco, asi como el art. 1.1 de la Ley 12/2002 , por la que se aprueba el Concierto
Econdmico con la Comunidad del Pais Vasco, tan so6lo reconocen la potestad de « mantener, establecer
y regular, dentro de su territorio, el régimen tributario » a las Instituciones competentes de los Territorios
Histdricos, lo que implica que no se cuestiona la capacidad normativa de los Territorios Histéricos, atribuida
estatutariamente y por desarrollo en la Ley de Concierto Econdmico, para regular los tributos, y concretamente,
los tributos concertados de normativa autondmica.

En tal sentido, el art. 1.2 de la Ley 12/2002 dispone que corresponde a las respectivas Diputaciones
Forales « la exaccién, gestién, liquidacion, revision y recaudacion de los tributos que integran el sistema
tributario», y el art. 3.a) de la Ley del Concierto establece que los Territorios Histéricos en la elaboracion de
la normativa tributaria « se adecuaran a la Ley General Tributaria en cuanto a terminologia y conceptos, sin
perjuicio de las peculiaridades establecidas en el presente Concierto Econémico».
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La consecuencia logica y coherente con el sistema constitucional y con la normativa autonémica es que
la LGT sea una norma de procedimiento administrativo tributario comun, aplicable a todas las Administraciones
tributarias, de manera que las especialidades del Concierto Econémico y la potestad normativa tributaria que
se reconoce en dicha Ley y en el Estatuto de Autonomia no permiten afirmar, como pretende la recurrente,
gue las Juntas Generales puedan regular un distinto sistema de revision de los actos en via administrativa.

También el marco tributario comun ha sido tratado por el Tribunal Constitucional, que en la Sentencia
116/1994, de 18 de abril , ha determinado que « el sistema tributario debe estar presidido por un conjunto de
principios generales comunes capaz de garantizar la homogeneidad bésica que permita configurar el régimen
juridico de la ordenacién de los tributos como un verdadero sistema y asegure la unidad del mismo, que es
exigencia indeclinable de la igualdad de los espafioles (por todas, STC 19/1987 ) y no resulta incompatible con
las competencias tributarias de las Comunidades Autbnomas y con la autonomia financiera y presupuestaria
de las mismas ( STC 19/1987 )» (FJ 5) , afiadiendo la STC 192/2000 que « la indudable conexion existente
entre los arts. 133.1, 149.1.142 y 157.3 de la Constitucion determina que el Estado sea competente para
regular no sélo sus propios tributos, sino también el marco general de todo el sistema tributario y la delimitacion
de las competencias financieras de las comunidades autbnomas respecto de las del propio Estado » (FJ 6).

La Sentencia de esta Sala de 9 de diciembre de 2004 (rec. cas. num. 7893/1999 ) establece que « [l]a
unidad del sistema tributario tiene un caracter instrumental respecto del principio de igualdad de los espafioles,
y segun la doctrina del Tribunal Constitucional, tampoco es incompatible con las competencias tributarias de
las Comunidades Autdbnomas y con la autonomia presupuestaria y financiera de las mismas ( STC 19/1987
)» (FD Undécimo).

Asi pues, tanto la Constitucidn como las normas legales antedichas configuran un marco comun
tributario, asignando a la Ley General Tributaria una funcién reguladora de todas las Administraciones
tributarias, estableciendo los principios y las normas juridicas generales del sistema tributario espafiol,
constituyendo una normativa procedimental comin en materia tributaria.

Dicha apreciacion no cuestiona la capacidad normativa de los Territorios Historicos, atribuida
estatutariamente y por desarrollo en la Ley de Concierto Econémico, para regular los tributos, y mas
concretamente, los tributos concertados de normativa autondmica, pero ello no otorga a la Comunidad
Autonoma del Pais Vasco la potestad de regular un diferente sistema de revisién de los actos en via
administrativa ni, menos aln, los requisitos de acceso al proceso administrativo.

Por otra parte, la Ley de la Jurisdicciéon Contencioso-Administrativa [ arts. 10, letras d ) y €) y
25.1] mantiene un pulso de coherencia con los arts. 226 , 227 y 249 de la LGT , pues solo considera
actividad administrativa impugnable en materia tributaria las resoluciones que ponen fin a la via econémico-
administrativa, de forma que los Tribunales Superiores de Justicia de las Comunidades Autbnomas seran
competentes para conocer de los recursos contenciosos interpuestos contra las resoluciones dictadas por los
Tribunales Econdmico-Administrativos Regionales y Locales que pongan fin a la via econdmico-administrativa,
y las provenientes del Tribunal Econémico-Administrativo Central en materia de tributos cedidos, lo que cierra
a las Comunidades Autdnomas la potestad de modificar el sistema de revision de los actos tributarios y de
acceso al proceso administrativo, como via previa que debe agotarse preceptivamente, so pena de resultar
inadmisible el recurso contencioso-administrativo.

De lo expuesto se deduce que la norma foral litigiosa contraviene el procedimiento establecido en
la Ley General Tributaria y en la propia Ley de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, puesto que
éstas regulan que, en materia tributaria, son actos impugnables susceptibles de ser sometidos a control
jurisdiccional, en el ambito de ésta Jurisdiccion contencioso-administrativa, las resoluciones que ponen fin
a la via econémico-administrativa. Por el contrario el parrafo segundo del art. 247 NFGT permite que la
via econémico-administrativa sea opcional, pudiendo el contribuyente optar (como en el caso de autos), por
acudir de forma directa a la jurisdiccién contencioso-administrativa contra la resolucién expresa del recurso
administrativo de reposicion, eludiendo con ello la preceptiva y previa via econdémico-administrativa.

En consecuencia, procede confirmar el criterio de la Sala de instancia cuando determiné que el parrafo
segundo del art. 247 de la Norma Foral 2/2005 de 3 de marzo, General Tributaria , del Territorio Histérico
de Guiplzcoa (BOG 52/2005, de 17de marzo de 2005), era nulo, por vulnerar los arts. 149.1.18% y 149.1.62
de la CE , lo que venia a suponer que el recurso contencioso- administrativo se habia interpuesto sin previo
agotamiento de la via economico-administrativa, razon por la que se declaré la inadmisibilidad del mismo, en
aplicacion del art. 69.c) de la LICA .
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Asimismo, debera desestimarse la pretension subsidiaria de la Diputacién recurrente, por considerar
necesario el acceso efectivo a la jurisdiccién de los actores Sres. Cesar Dionisio , dandoles la oportunidad
de que subsanen la falta de agotamiento de la via previa administrativa mediante la concesién de plazo para
acudir a la via econémico-administrativa, pues no resulta pertinente que se invoque la caducidad de la accion
por quien informé de manera incorrecta de los recursos existentes contra su propia resolucién, perjudicando
con ello a quien siguié de buena fe sus indicaciones.

De conformidad con lo preceptuado en el art. 72.2 de la LIJCA , procede la publicacién en el Boletin
Oficial de Gipuzkoa de la declaracion de nulidad del parrafo segundo del art. 247 de la Norma Foral 2/2005
de 3 de marzo, General Tributaria , del Territorio Histérico de Guipuzcoa.

QUINTO.- Por todo ello, debemos confirmar la sentencia recurrida y desestimar la pretension anulatoria
de la misma, con desestimacion del recurso de casacion interpuesto por la Diputacion Foral de Gipuzkoa,
pero, habida cuenta lo expuesto en el fundamento de derecho Tercero, que supone acoger el primero de los
motivos alegados por dicha recurrente, no procedera la imposicion de costas, en cumplimiento de lo dispuesto
enelart. 139 de la LJCA.

Por lo expuesto, en nombre del Rey y por la potestad de juzgar que, emanada del pueblo espafiol, nos
confiere la Constitucion

FALLAMOS

Que debemos desestimar y desestimamos el recurso de casacion interpuesto por la DIPUTACION
FORAL DE GIPUZKOA contra la Sentencia dictada el 13 de junio de 2008 por la Seccién Segunda de la Sala
de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco , en el recurso del citado
orden jurisdiccional num. 169/2006. Declarado nulo el parrafo segundo del art. 247 de la de la Norma Foral
2/2005 de 3 de marzo, General Tributaria , del Territorio Historico de Gipuzkoa, se ordena la publicacién en
el Boletin Oficial de Gipuzkoa del presente fallo a los efectos previstos en el art. 72.2 de la LICA . Sin costas.

Asi por esta nuestra sentencia, que se insertara en la Coleccién Legislativa, lo pronunciamos,
mandamos y firmamos Rafael Fernandez Montalvo Juan Gonzalo Martinez Mico Emilio Frias Ponce Angel
Aguallo Aviles Jose Antonio Montero Fernandez Ramon Trillo Torres PUBLICACION.- Leida y publicada ha
sido la anterior Sentencia por el Excmo. Sr. Magistrado Ponente don Angel Aguallo Aviles, estando constituida
la Sala en audiencia publica, lo que, como Secretaria de la misma, CERTIFICO .
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