En Logrofio, a 26 de octubre de 2020, el Consejo Consultivo de La Rioja, reunido
en Logrofio telematicamente (al amparo del art. 17.1 de la Ley 40/2015), con asistencia de
su Presidente, D. Joaquin Espert Pérez-Caballero, y de los Consejeros, D. José Maria Cid
Monreal, D. Enrique de la Iglesia Palacios, D. Pedro Maria Prusén de Blas y D* Amelia
Pascual Medrano, asi como del Letrado-Secretario General, D. Ignacio Granado Hijelmo,
y siendo ponente D. Enrique de la Iglesia Palacios, emite, por unanimidad, el siguiente

DICTAMEN
73/20

Correspondiente a la consulta formulada por el Excmo. Sr. Consejero de Hacienda
del Gobierno de La Rioja, sobre el Anteproyecto de Decreto, por el que se regula la
organizacion y funcionamiento del Tribunal Econémico Administrativo de La Rioja.

ANTECEDENTES DE HECHO
Antecedentes del asunto
Preliminar
En el presente dictamen, empleamos las siguientes siglas y abreviaturas:

-Art/s.= Articulo/s.

-AGE= Administracion General del Estado.

-BOR= Boletin Oficial de La Rioja.

-CAR= Comunidad Autonoma de La Rioja.

-Cc= Cdadigo civil.

-CCAA= Comunidades Autonomas.

-CE= Constitucion espafiola.

-D.= Dictamen del Consejo Consultivo de La Rioja.

-DA= Disposicion adicional

-DF= Disposicion final.

-DG= Direccion General.

-DGCP= Direccion General de Control Presupuestario.

-EAR’82= Estatuto de Autonomia de La Rioja, redaccion originaria de 1982.
-EAR’99= Estatuto de Autonomia de La Rioja vigente en su redaccion de 1999.
-eX= a consecuencia o a partir de.

-FJ.= Fundamento/s juridico/s.

-LBRL’85= Ley (estatal) 7/1985, de 2 de abril, de Bases de régimen local.



-LCCR= Ley (de la CAR) 3/2001, de 31 de mayo, del Consejo Consultivo de La
Rioja.

-Ley 34/1980= Ley (estatal) 34/1980, de 21 de junio, de Reforma del Procedimiento
tributario.

-Ley 3/1995= Ley (de la CAR) 3/1995, de 8 de marzo, de Régimen juridico del
Gobierno y la Administracion publica de la CAR.

-Ley 1/1998= Ley (estatal) 1/1998, de 26 de febrero, de Derechos y garantias del
contribuyente.

-Ley 3/2003= Ley (de la CAR) 3/2003, de 3 de marzo, de organizacion del Sector
publico de la CAR.

-Ley 8/2003= Ley (de la CAR) 8/2003, de 28 de octubre, del Gobierno e
incompatibilidades de sus miembros.

-Ley 57/2003= Ley (estatal) 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la
modernizacion del gobierno local.

-Ley 22/2009= Ley (estatal) 22/2009, de junio, de 18 de diciembre, por la que
regula el sistema de financiacién de las CCAA de régimen comun y Ciudades con
Estatuto de autonomia y se modifican determinadas normas tributarias.

-Ley 21/2010= Ley (estatal) 21/2010, de 16 de julio, de régimen de cesion de
tributos del Estado a la CAR, y de fijacion del alcance y condiciones de dicha
cesion.

-LFAR= Ley (de la CAR) 4/2005, de 1 de junio, de Funcionamiento y régimen
juridico de la Administracion de la CAR, en la redaccién dada por la Ley 2/2018, de
30 de enero, de Medidas fiscales y administrativas para el afio 2018.

-LGT’03= Ley (estatal) 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria.

-LGT’63= Ley (estatal) 230/1963, de 28 de diciembre, General Tributaria.

-LHR= Ley (de la CAR) 11/2013, de 21 de octubre, de Hacienda publica de La
Rioja.

-LOFCA= Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las
CCAA.

-LPA’58= Ley de Procedimiento administrativo de 17 de julio de 1958.

-LPAC 15= Ley (estatal) 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento administrativo
comun de las Administraciones publicas.

-LPAC’92= Ley (estatal) 30/2992, de 26 de noviembre, de Régimen juridico de las
Administraciones publicas y del Procedimiento administrativo comun.

-LSP’15= Ley (estatal) 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen juridico del Sector
publico.

-RCCR= Reglamento del Consejo Consultivo de La Rioja, aprobado por el Decreto
8/2002, de 24 de enero.

-RD= Real Decreto.

-RD 139/2020= RD 139/2020, de 28 de enero, por el que se establece la estructura
organica de los Departamentos ministeriales.



-RD 689/2020= RD 689/2020, de 21 de julio, que desarrolla la estructura orgénica
béasica del Ministerio de Hacienda.

-RDL= Real Decreto Ley.

-REA= Reclamacidon/es economico-administrativa/s.

-RGRA’05= Reglamento general de desarrollo de la LGT en materia de revision en
via administrativa, aprobado por RD 520/2005, de 13 de mayo.

-RPREA’96= Reglamento de Procedimiento en las reclamaciones econdmico-
administrativas, aprobado por RD 391/1996, de 1 de marzo.

-SE= Secretaria de Estado.

-SGT= Secretaria/Secretaria/o General Técnico.

-SOISP= Servicio de Organizacion e innovacion de los Servicios publicos (antes
SOCE, Servicio de Organizacion y calidad de los Servicios publicos).

-sS.= siguientes.

-STC= Sentencia del Tribunal Constitucional.

-TC= Tribunal Constitucional.

-TEA= Tribunal/es u érganos (con otra denominacion) Econémico-administrativo/s
(en general).

-TEAC= Tribunal Econémico-Administrativo Central (érgano estatal central).
-TEAR= Tribunal/es Econdmico-administrativo Regional/es (6rganos estatales
periféricos), como el de La Rioja.

-TEACAR= Tribunal Econémico-Administrativo de La Rioja (autondémico
proyectado).

-TFUE= Tratado de funcionamiento de la UE.

-TJUE= Tribunal de Justicia de la UE.

-UE= Unidn Europea.

Primero

El Excmo. Sr. Consejero de Hacienda del Gobierno de La Rioja remite, para
dictamen, el citado Anteproyecto de Decreto, junto con el expediente administrativo
correspondiente al mismo, que consta de la siguiente documentacion:

-Resolucién de inicio de 20 de mayo de 2020, dictada por la SGT de la Consejeria actuante.

-Del mismo drgano, Memoria justificativa de 26 de mayo de 2020, que examina los “antecedentes”
del Decreto cuya promulgacion se pretende, su “contenido” y el “procedimiento” que ha de seguirse
para su aprobacidn; y que contiene una “tabla de derogaciones y vigencias” .

-Primer borrador del Decreto, sin fecha.

-Diligencia de 26 de mayo de 2020, por la que la SGT declara formado el expediente de elaboracién
de la disposicion general.

-Oficios de 27 de mayo de 2020 mediante los que se recaban los informes del SOISP y DGCP.



-Informe de la DGCP, de 1 de junio de 2020.

-Informe del SOISP, de 19 de junio de 2020.

-Memoria de tramitacién, de 24 de junio de 2020, de la SGT.
-Segundo borrador del Decreto, sin data.

-Oficio de 25 de junio de 2020, por el que la SGT solicita emision de informe a los Servicios
Juridicos del Gobierno de la CAR.

-Informe de los citados Servicios Juridicos, de 3 de julio de 2020, que contiene unas “consideraciones
generales” (competencia de la CAR, contenido y alcance del Decreto y cumplimiento de tramites) y
unas “consideraciones sobre el texto del anteproyecto de Decreto” (relativas a técnica normativa y
contenido de la norma). En lo sustancial, el informe es favorable al texto del segundo borrador, si bien
aconseja introducir en él ciertas modificaciones.

-Memoria final de la SGT, de 8 de julio de 2020, que analiza el iter procedimental seguido hasta ese
momento Y, en particular, las observaciones formuladas por los Servicios que han intervenido en la
tramitacion del Anteproyecto de Decreto.

-La Memoria final viene acompafiada de un borrador del Decreto cuyo contenido es idéntico al del
segundo borrador.

Antecedentes de la consulta
Primero

Por escrito firmado, enviado y registrado de salida electronicamente con fecha 13 de
julio de 2020 y registrado de entrada en este Consejo de 14 de julio de 2020, el Excmo. Sr.
Consejero de Hacienda del Gobierno de La Rioja, remitié al Consejo Consultivo de La
Rioja, para dictamen, el expediente tramitado sobre el asunto referido.

Segundo

El Sr. Presidente del Consejo Consultivo de La Rioja, mediante escrito firmado,
enviado y registrado de salida electronicamente el 14 de julio de 2020, procedio, en
nombre de dicho Consejo, a acusar recibo de la consulta, a declarar provisionalmente la
misma bien efectuada, asi como a apreciar la competencia del Consejo para evacuarla en
forma de dictamen



Tercero

Asignada la ponencia al Consejero sefialado en el encabezamiento, la
correspondiente ponencia quedo incluida, para debate y votacion, en el orden del dia de la
sesion del Consejo Consultivo convocada para la fecha alli mismo indicada.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
Primero
Necesidad del dictamen del Consejo Consultivo y su ambito

1. Atendiendo a lo dispuesto en el art. 11.c) LCCR, el Consejo Consultivo debera ser
consultado sobre los “Proyectos de reglamentos o de disposiciones de caracter general
que se dicten en desarrollo o ejecucion de leyes estatales o autonomicas”; y de igual
modo lo expresa el art. 12.c) RCCR.

En este caso, el caracter preceptivo de nuestro dictamen resulta evidente dado que el
Decreto cuya aprobacion se pretende constituiria el desarrollo reglamentario del Titulo 1X
de la LHR, cuyos arts. 192 a 197 regulan el “Tribunal Econdmico Administrativo de La
Rioja”. Ademas, debe recordarse gque la DF 3% LHR “faculta al Consejo de Gobierno para
dictar cuantas disposiciones sean necesarias para el desarrollo y ejecucion de esta ley ”

2. En cuanto al ambito de nuestro dictamen, sefiala el art. 2.1 LCCR que, en el
ejercicio de nuestra funcion, debemos velar por “la observancia de la CE, el Estatuto de
Autonomia de la Rioja y el resto del ordenamiento juridico, en cuyo conjunto normativo
fundamentara el Consejo su dictamen”. Como hemos sefialado en otros dictdmenes,
debemos examinar la adecuacion del Anteproyecto de Decreto al bloque de
constitucionalidad y al resto del ordenamiento juridico, sin entrar en cuestiones de
oportunidad, que no nos han sido solicitadas.

Tercero

Cumplimiento de los tramites de elaboracion
de disposiciones de caracter general

La importancia de observar las prescripciones previstas en la ley, en relacion con el
procedimiento para la elaboracion de disposiciones generales, no sélo viene a contribuir al
acierto en su elaboracion, sino que tiende a evitar que su incumplimiento produzca
distorsiones en su desarrollo en tanto que, en caso de recurso, los organos de la
jurisdiccion contencioso administrativa pueden apreciarlo como causa de invalidez de la



norma reglamentaria aprobada. Constituye este criterio fundamento del examen del
cumplimiento de tales tramites que, en sus dictdmenes, este Consejo Consultivo, viene
efectuando al respecto.

En el presente caso, procede examinar si se han cumplido los tramites establecidos
en los arts. 32 bis a 42 LFAR, en la redaccion dada a tales preceptos por la Ley 2/2018, de
30 de enero, de Medidas fiscales y administrativas para el afio 2018, ya que ésta resulta
aplicable al haber sido publicada en el BOR de 31 de enero de 2018, y, por tanto, con
anterioridad al inicio del procedimiento objeto del dictamen, y establecer, a efecto de los
preceptos aqui aplicables (DF Unica), su entrada en vigor al dia siguiente de su
publicacion.

1. Consulta previa

La modificacion indicada, operada en los preceptos de la LFAR dedicados a regular
la elaboracion de las normas reglamentarias, ha introducido un articulo numerado como 32
bis, que, bajo tal concepto, establece que:

“1. Con cardcter previo a la elaboracion del anteproyecto de ley o reglamento, se sustanciara una
consulta publica, a través del portal web del Gobierno de La Rioja, en la que se recabara la opinion
de los sujetos y de las organizaciones mas representativas potencialmente afectados por la futura
norma acerca de: a) los problemas que se pretenden solucionar con la iniciativa; b) la necesidad y
oportunidad de su aprobacion; ¢) Los objetivos de la norma; d) las posibles soluciones alternativas
regulatorias y no regulatorias.

2. Cuando la propuesta normativa no tenga un impacto significativo en la actividad econémica, no
imponga obligaciones relevantes a los destinatarios o regule aspectos parciales de una materia,
podré omitirse este tramite de consulta. Tampoco seré exigible la consulta previa en relacion con los
proyectos de disposiciones presupuestarias o que regulen la organizacién del Gobierno, de la
Administracion general de la Comunidad Auténoma o de los entes integrantes de su sector publico,
salvo que, en alguno de estos casos, se regule la participacion de los ciudadanos o de sus
organizaciones y asociaciones representativas en el ejercicio de sus funciones u 6rganos. Podra
prescindirse de este trdmite cuando concurran razones graves de interés piblico que lo justifiquen”.

El tramite que nos ocupa puede ser evitado cuando la propuesta normativa incurra
en alguno de los cinco supuestos recogidos en el precitado art. 32.bis.2 LFAR: i) que no
tenga impacto significativo en la actividad econdémica; ii) que no imponga obligaciones
relevantes a los destinatarios; iii) que regule aspectos parciales de una materia; iv) que
tenga relacion con los proyectos de disposiciones presupuestarias, o que regulen la
organizacion del Gobierno, de la Administracion General de la CAR o de los entes
integrantes de su Sector publico; o v) que concurran razones graves de interés publico.

Por su parte, el art. 133 LPAC’15, sobre participacion de los ciudadanos en el
procedimiento de elaboracion de normas con rango de Ley y reglamentos, prescribe que:



1. Con cardcter previo a la elaboracién del Proyecto o Anteproyecto de ley o de reglamento, se
sustanciara una consulta publica, a través del portal web de la Administracién competente en la que
se recabara la opinion de los sujetos y de las organizaciones mas representativas potencialmente
afectados por la futura norma acerca de: a) los problemas que se pretenden solucionar con la
iniciativa; b) la necesidad y oportunidad de su aprobacidn); c) los objetivos de la norma; y d) las
posibles soluciones alternativas regulatorias y no regulatorias.

2. Sin perjuicio de la consulta previa a la redaccion del texto de la iniciativa, cuando la norma afecte
a los derechos e intereses legitimos de las personas, el centro directivo competente publicara el texto
en el portal web correspondiente, con el objeto de dar audiencia a los ciudadanos afectados y
recabar cuantas aportaciones adicionales puedan hacerse por otras personas o entidades. Asimismo,
podra también recabarse directamente la opinion de las organizaciones o asociaciones reconocidas
por ley que agrupen o representen a las personas cuyos derechos o intereses legitimos se vieren
afectados por la normay cuyos fines guarden relacion directa con su objeto.

3. La consulta, audiencia e informacién publicas reguladas en este articulo deberan realizarse de
forma tal que los potenciales destinatarios de la norma y quienes realicen aportaciones sobre ella
tengan la posibilidad de emitir su opinion, para lo cual deberan ponerse a su disposicion los
documentos necesarios, que seran claros, concisos y reunir toda la informacion precisa para poder
pronunciarse sobre la materia.

4. Podré prescindirse de los trdmites de consulta, audiencia e informacion publicas previstos en este
articulo en el caso de normas presupuestarias u organizativas de la Administracion General del
Estado, la Administracion autonémica, la Administracion local o de las organizaciones dependientes o
vinculadas a éstas, o cuando concurran razones graves de interés publico que lo justifiquen.

Cuando la propuesta normativa no tenga un impacto significativo en la actividad econémica, no
imponga obligaciones relevantes a los destinatarios o regule aspectos parciales de una materia,
podré omitirse la consulta pablica regulada en el apartado primero. Si la normativa reguladora del
ejercicio de la iniciativa legislativa o de la potestad reglamentaria por una Administracion prevé la
tramitacion urgente de estos procedimientos, la eventual excepcién del tramite por esta circunstancia
se ajustard a lo previsto en aquella”.

En relacion con este precepto, si bien la STC 55/2018 (FJ 7-b y 7-c) ha declarado
que el art. 133 LPAC’15 resulta contrario al orden constitucional de distribucion de
competencias, ha dejado a salvo de esta declaracion el primer inciso del apartado 133.1
LPAC’15, el cual resulta de aplicacion, no solo a las iniciativas legislativas y
reglamentarias del Gobierno central, sino también a las de las CCAA.

En la Memoria inicial de 26 de mayo de 2020, se argumenta que no es preceptiva
la evacuacion del trdmite de consulta previa porque se esta ante las excepciones
contempladas por el art. 32.bis.2 LFAR, siendo que la proyectada es una norma de auto-
organizacién sin las repercusiones sefialadas [en el art. 32.bis.2 LFAR], ni impacto
econdmico o en los derechos y obligaciones de los destinatarios .

Ese razonamiento resulta razonable, a juicio de este Consejo, debiendo repararse
en que el que el Anteproyecto se limita a regular la composicion, organizacion y



funcionamiento interno del TEACAR, y en que, a contrario, no contiene normas
procedimentales propias, que, aunque sea de modo indirecto o reflejo, tengan incidencia
externa hacia los ciudadanos, les “impongan obligaciones relevantes” o definan su
posicion juridica (derechos, deberes, cargas) frente a la Administracion.

En definitiva, dada la materia regulada, puede considerarse que estamos ante alguna
de las excepciones previstas en el art. 32 bis LFAR. Por lo tanto, el haberse omitido este
tramite no plantea dudas sobre la legalidad de la disposicion proyectada.

2. Organo competente y Resolucion de inicio del procedimiento.

A) En cuanto a la competencia administrativa, segun el art. 33.2 LFAR:

“El procedimiento para la elaboracion de los reglamentos podrd iniciarse, en cualquier caso,
mediante Resolucidn del titular de la Consejeria competente por razén de la materia. También podra
iniciarse mediante Resolucion del Director General competente por razén de la materia o, en el caso
de que la norma afecte a competencias de varias Direcciones Generales, de su Secretario General
Técnico”.

En el presente caso, la Resolucién de inicio, de 20 de mayo de 2020, fue dictada por
la SGT de la Consejeria actuante.

En esa fecha, estaba vigente el Decreto 37/2019, de 10 de septiembre por el que se
establecia la estructura orgéanica de la Consejeria consultante (en la redaccion dada tras la
aprobacion del Decreto 128/2019, de 26 de noviembre). Ese Decreto no contenia ninguna
prevision especifica relativa al TEACAR, por lo que la SGT, en la Memoria inicial de 26
de mayo de 2020, motivd su competencia organica para dictar la Resolucion iniciadora en
que “la materia que se regula en el Decreto tiene caracter transversal desde el punto de
vista hacendistico y afecta a las funciones de méas de una DG ” y el proyectado TEACAR
estara adscrito a la Consejeria de Hacienda.

Nos parece un criterio correcto, que se refuerza, a falta de una norma competencial
mas concreta, por analogia con la establecida por el art. 7.1.2.1.k) del Decreto 37/2019,
que atribuye a la SGT competencias sobre l0s “instrumentos de planificacion... de los
organismos publicos adscritos a la Consejeria”.

Es cierto que el previsto TEACAR no es un “organismo publico” dotado de
personalidad juridica propia, sino un 6rgano administrativo. Pero también lo es que su
naturaleza de organo “funcionalmente autonomo”, dotado de “independencia en el
ejercicio de sus funciones” no obstante su adscripcion organica a la Consejeria de
Hacienda (art. 192.1 LHR), le sitla en una cierta identidad de razén con los organismos
publicos, que autoriza la aplicacion analogica del art. 7.1.2.k) del Decreto 37/2019 (art. 4.1
Co).



B) Desde el punto de vista del contenido, el art. 33.3 LFAR dispone que:

“La Resolucidn de inicio expresara sucintamente el objeto y finalidad de la norma, las normas
legales que, en su caso, deba desarrollar, asi como el fundamento juridico relativo a la competencia
ejercida. La Resolucion podra sefialar la Unidad administrativa a la que se encomienda la
elaboracion del borrador o constituir una Comision de trabajo con ese fin, designando a los
miembros que la integrardn”.

La Resolucion de 20 de mayo de 2020, dictada, como se ha dicho, por el 6rgano
competente, no contiene ninguna referencia al “fundamento juridico relativo a la
competencia ejercida”. Este Consejo Consultivo ya ha sefialado que tal mencion es
referible tanto a la competencia administrativa del 6rgano que aprueba la Resolucién de
inicio, como a la competencia estatutaria de la CAR desde el punto de vista material
(D.98/10, D.63/13, D.27/18 0 D.75/19), cuestion esta Ultima que la Resolucion de inicio no
aborda de modo expreso.

En particular, la competencia de la CAR constituye un presupuesto esencial para la
validez de cualquier norma autondémica de rango reglamentario, por lo que parece
razonable —y asi lo contempla el art. 33 LFAR- que el acto administrativo que da principio
al procedimiento de elaboracion de la disposicion general identifique con precision el
titulo competencial que ampara al reglamento que se proyecta.

En cualquier caso, la omision sefialada carece de eficacia invalidante del
procedimiento tramitado. Desde un punto de vista material, porque la CAR tiene
competencias estatutarias para regular la composicién y funcionamiento de su propio
TEACAR, como exponemos mas delante (en el F.J. Tercero de este dictamen). Por otra
parte, desde una Optica formal, porque la mencién al titulo competencial autonémico -el
que resulta del art. 50 EAR"99- se realiza en la Memoria inicial de 26 de mayo de 2020,
que complementa en esto a la Resolucién de inicio.

3. Elaboracion del borrador inicial.

A tenor de lo establecido en el articulo 34 LFAR:

“I1. El borrador inicial estara integrado por una parte expositiva y por el texto articulado del
proyecto de ley o del reglamento que incluira, en su caso, una disposicion derogatoria de las normas
anteriores que resulten afectadas.

2. El borrador inicial ira acompafiado de una memoria justificativa acerca de la necesidad de la
aprobacién de la nueva norma, de su adecuacidn al objeto y finalidad fijados en la Resolucion de
inicio, la incidencia que habra de tener en el marco normativo en que se inserte, una relacion de las
disposiciones afectadas y la tabla de vigencias de las disposiciones anteriores sobre la misma
materia, asi como una valoracion de los efectos previsibles que puedan seguirse de su aplicacion.



Incluira también, en su caso, los estudios e informes previos que le sirvan de fundamento, asi como
una relacion de aquellos informes o tramites que se consideren necesarios en la tramitacion del
expediente.

3. En los casos de creacidn de nuevos servicios o de modificacion de los existentes, o aquellos en los
que de la aplicacion de la norma se prevea que van a derivar derechos y obligaciones de caracter
econdmico, deberd adjuntarse al expediente un estudio del coste y de su financiacion ”.

La Resolucion de inicio va acompafiada del texto inicial de la norma proyectada y la
Memoria inicial de 26 de mayo de 2020 cumple adecuadamente las prescripciones del
precepto examinado.

4. Formacion del expediente de Anteproyecto de reglamento.

El articulo 35 LFAR dispone lo siguiente:

“l1. Una vez elaborado el borrador inicial, asi como la documentacion complementaria a que se
refiere el articulo anterior, y, en su caso, practicado el trdmite de audiencia, el expediente se remitird
a la Secretaria General Técnica de la Consejeria, cuyo titular, a la vista de su contenido, declarara,
en su caso, formado el expediente de anteproyecto y acordara la continuacién del procedimiento por
la propia Secretaria General Técnica.

2. La Secretaria General Técnica de la Consejeria determinara los tramites e informes que resulten
necesarios para garantizar el acierto y legalidad del reglamento.

3. Cuando se observaran defectos en la formacion del expediente, la Secretaria General Técnica

s

podré devolverlo al centro directivo que lo remitié a efectos de que se proceda a su subsanacion”.

En la documentacion remitida, consta la Diligencia de formacion del expediente de
Anteproyecto, de 26 de mayo de 2020.

5. Tramite de audiencia.

A) La LFAR regula expresamente este tramite de audiencia en su art. 36 a cuyo
tenor:

“1. Sin perjuicio de la consulta previa a la redaccion del texto de la iniciativa, cuando la disposicion
afecte a los derechos e intereses legitimos de las personas, la Direccidon General competente en fase
de elaboracién del borrador inicial o la Secretaria General Técnica en fase de tramitacion del
Anteproyecto, publicard el texto en el portal web del Gobierno de La Rioja, con el objeto de dar
audiencia a los ciudadanos y recabar cuantas aportaciones adicionales puedan hacerse por otras
personas o entidades. Asimismo, podrd también recabarse directamente la opinion de las
Organizaciones o Asociaciones reconocidas por Ley que agrupen o representen a las personas cuyos
derechos o intereses legitimos se vieren afectados por la norma y cuyos fines guarden relacion
directa con su objeto.
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2. La audiencia no sera exigible en relacion con los proyectos de disposiciones presupuestarias o que
regulen la organizacion del Gobierno, de la Administracion General de la Comunidad Auténoma o
de los Entes integrantes de su sector publico, salvo que en alguno de estos casos se regule la
participacidon de los ciudadanos o de sus Organizaciones y Asociaciones representativas en el
ejercicio de sus funciones u 6rganos. Tampoco sera exigible el tramite de audiencia en relacién con
aquellas disposiciones que tengan por objeto exclusivo la regulacion de los tributos o ingresos de
Derecho publico. Podré prescindirse del tramite de audiencia cuando concurran razones graves de
interés publico que lo justifiquen.

3. El plazo de la audiencia debe ser adecuado a la naturaleza de la disposicion, y no inferior a quince
dias. Por razones justificadas, y mediante Acuerdo o Resolucién debidamente motivados, este plazo
podra reducirse a siete dias habiles”.

B) El art. 133.2 y 3 LPAC"15 regula igualmente el tramite de audiencia, de la
siguiente forma:

“2. Sin perjuicio de la consulta previa a la redaccion del texto de la iniciativa, cuando la norma
afecte a los derechos e intereses legitimos de las personas, el centro directivo competente publicara
el texto en el portal web correspondiente, con el objeto de dar audiencia a los ciudadanos afectados y
recabar cuantas aportaciones adicionales puedan hacerse por otras personas o entidades. Asimismo,
podra también recabarse directamente la opinién de las organizaciones o asociaciones reconocidas
por ley que agrupen o representen a las personas cuyos derechos o intereses legitimos se vieren
afectados por la normay cuyos fines guarden relacion directa con su objeto.

3. La consulta, audiencia e informacion publicas reguladas en este articulo deberan realizarse de
forma tal que los potenciales destinatarios de la norma y quienes realicen aportaciones sobre ella
tengan la posibilidad de emitir su opinion, para lo cual deberan ponerse a su disposicion los
documentos necesarios, que seran claros, concisos y reunir toda la informacion precisa para poder
pronunciarse sobre la materia”.

En el presente procedimiento, segln exponen las Memorias de 24 de junio de 2020 y
8 de julio de 2020, el Anteproyecto no ha sido sometido a ninguno de los tramites de
audiencia regulados por el art. 36.1 LFAR.

En sentido parecido a lo que hemos sefialado al analizar la omision de la consulta
previa, lo cierto es que el reglamento en tramitacion se limita a regular la composicion y
funcionamiento de un 6rgano administrativo, el TEACAR, y no contiene ninguna norma
procedimental propia mas alla de la simple remision a las ya establecidas por la LGT 03 y
el RGRA’05.

Como hemos sefialado, el art. 36.2 LFAR permite exceptuar los tramites de
audiencia cuando, como aqui sucede, los procedimientos reglamentarios versen en
exclusiva sobre aspectos atinentes a “la organizacion del Gobierno, de la Administracion
General de la Comunidad Autonoma o de los Entes integrantes de su sector publico” 'y
carezcan de normas que disciplinen las relaciones juridicas externas entre la
Administracion y los administrados.
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Con base en lo expuesto, la falta de un tramite de audiencia no puede considerarse en
este caso una irregularidad.

6. Informes y dictamenes preceptivos.

Segun el articulo 38 LFAR:

“l. Los informes preceptivos y los dictamenes de los organos consultivos se solicitaran en el
momento y en la forma que determinen sus disposiciones reguladoras. El plazo para su emisién sera
el previsto en ellas, y, a falta de prevision expresa, el de diez dias. En el momento de solicitarse el
primero de los informes o dictAmenes preceptivos, se procedera a publicar, en el portal de
transparencia, el Anteproyecto, como norma en tramitacion.

2. De no emitirse el informe en el plazo sefialado, y sin perjuicio de las responsabilidades en que
incurra el responsable de la demora, se podran proseguir las actuaciones, cualquiera que sea el
caracter del informe solicitado, excepto en los supuestos de informes preceptivos que sean
determinantes para la tramitacion de la norma, en cuyo caso podra interrumpirse la misma en tanto
no se emitan e incorporen al expediente. El plazo de espera no podra exceder en ningln caso de tres
meses, salvo disposicion legal que determine un plazo menor o establezca otros efectos ante la falta
de emision.

3.

4. El Anteproyecto serd informado por la Direccion General de los Servicios Juridicos una vez
cumplimentados todos los tramites y previamente a la emision de los dictamenes que, en su caso,
resulten procedentes”.

Esta fase procedimental se ha desarrollado del modo que sigue:

A) Mediante oficios de 27 de mayo de 2020, la SGT recab0é los informes del SOISP
y de la DGCP.

B) La DGCP emiti6 su parecer en fecha 1 de junio de 2020, dando por buenos los
datos sobre “impacto economico de la propuesta” que contenia la Memoria inicial de 26
de mayo de 2020.

Aquella Memoria inicial contenia un estudio econémico relativo al coste que podria
suponer el impartir cursos de formacion a los miembros del TEACAR (tal como
contempla la DA Unica del Anteproyecto). Sobre este aspecto la DGCP sefiala que “el
coste de los cursos no es significativo y. ademas, como se indica en la Memoria
justificativa, ya se soporté en el ejercicio 2017, por lo que no supondra un incremento en
los niveles de ejecucion del gasto en el presupuesto de La Rioja”. Por tal motivo, la DGCP
informo favorablemente el texto que le fue sometido.

C) Por su parte, el SOISP dio respuesta a la peticion de informe el 19 de junio de
2020, en términos sustancialmente conformes con el texto de la disposicion.
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D) A la vista de ambos informes, la SGT redacté una Memoria de tramitacion, de 24
de junio de 2020, a la que sigui6 un segundo borrador del texto.

E) El dia 25 de junio de 2020, lo actuado hasta esa fecha fue remitido a los Servicios
Juridicos del Gobierno de la CAR, que se pronunciaron sobre ese segundo borrador del
texto en su informe de 3 de julio de 2020.

De esta manera, la intervencion del Servicio Juridico ha tenido lugar con el caracter
preceptivo y Gltimo que, como hemos recordado en numerosos dictamenes, exige el art.
39.3 LFAR (por todos, D.89/18 o D.75/19).

7. Integracion del expediente y Memoria final del Anteproyecto.

Finalmente, segun el art. 39 LFAR:

“1. Concluidas las actuaciones de instruccion y con cardacter previo a la emision del dictamen del
Consejo Consultivo de La Rioja que, en su caso, deba emitirse, la Secretaria General Técnica
encargada de la tramitacion elaborard una memoria sucinta de todo el procedimiento, en la que se
resefiaran los antecedentes, los tramites practicados y su resultado, las modificaciones introducidas
en el texto del Anteproyecto como consecuencia del contenido de los documentos e informes
resultantes de los tramites de consulta previa, audiencia, e informes preceptivos, asi como una
exposicion motivada de aquellas que hayan sido rechazadas. La Memoria deberd recoger
expresamente una declaraciéon motivada de la adecuacién al ordenamiento juridico del texto del
Anteproyecto.

2. El expediente de elaboracién se ordenara a partir de la Resolucién de inicio seguido del
Anteproyecto y documentacion correspondiente, asi como de los estudios y consultas evacuados y
demés actuaciones practicadas. En el caso de que la Resolucion de inicio se apruebe como
consecuencia de la peticién razonada de otros érganos, el expediente se ordenara a partir de la
documentacidn que integre dicha peticion.

3. En aquellos casos en que proceda la emision de dictamenes por el Consejo Consultivo, y una vez
recibido el mismo, se procedera a introducir las modificaciones que procedan en el texto del
Anteproyecto, formulandose por la Secretaria General Técnica correspondiente, la Memoria final del
Anteproyecto, en aquellos casos en que la misma resulte necesaria, que precederd, en todo caso, a la
formalizacion del Anteproyecto de Ley o Proyecto de reglamento”.

En el expediente sometido a nuestra consideracion, consta una Memoria final de 8 de
julio de 2020, que analiza pormenorizadamente las observaciones formuladas por los
Servicios que han intervenido en el procedimiento reglamentario, y a la que se acompafia
un tercer borrador de la disposicién proyectada.

8. Resumen conclusivo.

Por lo expuesto, debe concluirse que el procedimiento de elaboracion de la
disposicion general se ha tramitado de manera correcta.
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Tercero

Competencia de la Comunidad Autonoma de La Rioja
para dictar la norma proyectada.

1. Planteamiento general.

La competencia de la CAR para dictar la norma proyectada constituye el primer y
esencial requisito para la validez de cualquier clase de disposicion que pretendan dictar los
organos competentes de la Administracion autonomica.

2. Titulos competenciales de la CAR en esta materia.

A) A criterio de este Consejo Consultivo, es claro que la CAR tiene competencia
para regular la materia objeto del reglamento en tramitacion, no sélo porque,
genéricamente, puede crear, organizar y estructurar su propia Administracion ex art. 26
EAR’99, sino, especificamente, porque la existencia en su estructura organizativa de “su
propio Tribunal Econdmico-Administrativo” es una prevision contenida de forma expresa
en el EAR’99, cuyo art. 50. dispone que: “la Comunidad Auténoma podréa crear su propio
Tribunal Econémico-Administrativo, mediante Ley que regulara su composicion, régimen
y funcionamiento .

B) Ademaés, para regular el procedimiento econémico-administrativo que haya de
seguirse ante el TEACAR, el Gobierno autonémico cuenta también con el titulo
competencial reconocido en el 8.2 EAR "99 en materia de “procedimiento administrativo
derivado de las especialidades de la organizacion propia de La Rioja”. Esta competencia
debe ser ejercida de modo respetuoso con las disposiciones que, en materia de
“procedimiento administrativo comun” dicte el legislador estatal al amparo de la
competencia que le atribuye el art. 149.1.18 CE, cuyo alcance y extension analizaremos in
extenso en apartados posteriores de este mismo Fundamento Juridico.

C) En definitiva, la competencia autondmica para constituir su propio TEA y para
regular su composicion, régimen y funcionamiento resulta de los arts 8.2 y art. 50
EAR99, como ya tuvimos ocasion de advertir en nuestro D.36/13 (FJ 3.8 y 14), emitido
en relacion con el Anteproyecto de la que habria de ser la LHR, y al que, en aras a la
brevedad, nos remitimos. Cuestion distinta, claro esta, son los limites o condicionantes
de esa competencia estatutaria, que abordamos a continuacion.
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3. Limites relativos al ambito material de atribuciones del TEACAR.
A) Exclusion de tributos cedidos.

El propio art. 51.1 EAR"99 delimita el ambito material de actuacion del TEACAR,
que quedard ceiiido al conocimiento de las REA interpuestas contra los actos
administrativos que se dicten relacion con los “tributos propios” de la CAR, cuando
establece:

“Uno. EI conocimiento de las distintas reclamaciones interpuestas contra los actos dictados por las
respectivas Administraciones en materia tributaria, tanto si en ellas se suscitan cuestiones de hecho
como de derecho, correspondera: a) cuando se trate de tributos propios de la Comunidad Auténoma
de La Rioja, a su propio Tribunal Econémico-Administrativo; b) cuando se trate de tributos cedidos o
de recargos establecidos sobre tributos del Estado, a los érganos econémico-administrativos de
éste”.

En el mismo sentido se pronuncia el art. 20.1 LOFCA.

De este modo, en principio, queda fuera de las atribuciones del TEACAR el
examen de las REA en materia de “tributos cedidos o de recargos establecidos sobre
tributos del Estado”, que correspondera “a los dérganos economico administrativos de
éste” de acuerdo con el art. 51.1.b) EAR"99.

B) Modelos al respecto.

No obstante, es necesario advertir un importante matiz en relacién con los tributos
estatales cedidos a la CAR.

La Ley 22/2009 (del sistema de financiacion de las CCAA de régimen comun)
preve que los tributos estatales enumerados por su art. 54.1 sean cedidos a las CCAA.
Asi ha sucedido en el caso de la CAR en virtud del art. 1 de la Ley 21/2010 (de régimen
de cesion de tributos del Estado a la CAR), que ha modificado la DA 12.1 EAR"99 (como
en ella misma se autoriza).

Pues bien, en relacion con los tributos cedidos, el art. 59.1.c) de la Ley 22/2009
contempla la posibilidad de que las CCAA asuman la competencia para revisar, en via
econdémico administrativa, “los actos por ellas dictados en relacion con los tributos e
impuestos a los que se refiere el art. 54.1 de esta Ley.” E idéntica prevision luce en los
arts. 20.2 'y 20.3 LOFCA, que remiten, a “la ley en la que se fije el alcance y condiciones
de la cesion de tributos por parte del Estado”, la definicion de los términos en los que
podra ejercerse, por la correspondiente Comunidad Auténoma, la competencia de revisar
actos relativos a tributos estatales cedidos.
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Por tanto, la asuncion de competencias por las CCAA en materia econdmico
administrativa puede adoptar (segun el art. 59.1-c de la Ley 22/2009) dos modelos
distintos que podemos denominar general y especial:

-El modelo general consiste en que las CCAA pueden aplicar las normas ordinarias
sobre competencia (establecidas en el art. 229 LGT 03) y las reguladoras del
procedimiento econémico administrativo (recogidas en los arts. 234 y ss. LGT 03).
En sintesis, este modelo supone aplicar el art. 229 LGT 03 que distingue entre: i)
las REA atribuidas al TEAC en Unica instancia (arts. 229.1-ay b LGT’03) y ii) las
REA atribuidas a un oOrgano econdmico-administrativo autonémico, ya sea en
instancia Unica (arts. 229.4.a y 229.5 LGT’03) o s6lo en primera instancia con
posterior recurso de alzada ante el TEAC (arts. 229.4.b y 229.5 LGT’03).

-El modelo especial (descrito por el art. 59.1.c)-2 de la Ley 22/2009) consiste en
que las CCAA también pueden “optar por asumir la competencia para la
resolucion de las REA en dnica instancia”. En este caso (aunque seran de
aplicacion las normas generales de procedimiento econdmico administrativo a la
que el precepto se remite), sera el 6rgano econdmico administrativo autonomico el
que asuma el conocimiento, en Unica instancia, de todas las REA, y también del
recurso extraordinario de revision (arts. 59.1.c)-3 Ley 22/2009 y 229.1.e) LGT 03).

De entre esos dos posibles modelos, la CAR opt6 por el segundo, ya que, conforme
al art. 2.1-2 de la Ley 21/2010, “asume la competencia para la resolucion de las
reclamaciones economico-administrativas en los términos establecidos en el primer
parrafo de la letra c) del articulo 59.1 de la Ley 22/2009 "

Ahora bien, a dia de hoy, todavia no ha tenido lugar la “asuncion efectiva” de esa
competencia por la CAR, pues, con arreglo a la DT 22 de la propia Ley 21/2010, la
misma solo “se producird con los traspasos de los servicios y funciones adscritos a
dicha competencia”, por lo que, “en tanto no se produzca dicha asuncion efectiva”, es
“ejercida por los 6rganos que la tengan encomendada en la actualidad”, o sea, por dos
organos estatales como son el TEAR (en el ambito de La Rioja) y el TEAC (en el ambito
nacional).

Sirvan las consideraciones precedentes para aclarar que, en tanto no tenga lugar el
traspaso de servicios previsto por la DT 22 de la Ley 21/2010, la CAR no asumira el
conocimiento de las REA en materia de tributos cedidos por el Estado.

Por ello, su érgano economico administrativo -cuya regulacion constituye el objeto

de la disposicion proyectada- ha de ver limitadas sus atribuciones a conocer de las REA
que se susciten en la aplicacion de los tributos propios de la CAR.

16



4. Limites resultantes de las competencias del Estado ex arts. 149.1.18, 149.1.1
y 149.1.14 CE.

A) EI principal condicionante con el que se encuentra la CAR para regular la
materia objeto del reglamento proyectado es el que resulta del art. 149.1.18 CE, que
reserva al Estado la competencia exclusiva sobre el “procedimiento administrativo
comun”.

El TC ha fijado la extension y contenido de este titulo competencial en diversos
pronunciamientos, que han sido recientemente recapitulados por la STC 55/2018 (FJ 4,b):

“La competencia estatal relativa al «procedimiento administrativo comln» (art. 149.1.18 CE)
habilita la aprobacién de «normas establecidas con caracter general y abstracto, para toda suerte de
procedimientos» (STC 45/2015, FJ 6-c). En particular, los principios y reglas que «definen la
estructura general del iter procedimental que ha de seguirse para la realizacion de la actividad juridica
de la Administracion» (STC 227/1988, de 29 de noviembre, FJ 32), esto es, «la regulacion del
procedimiento, entendido en sentido estricto: iniciacion, ordenacion, instruccién, terminacion,
ejecucion, términos y plazos, recepcion y registro de documentos» (STC 50/1999, FJ 3). También
abarca normas no estrictamente procedimentales, como las que «prescriben la forma de
elaboracion, los requisitos de validez y eficacia, los modos de revisién y los medios de ejecucién de
los actos administrativos, incluyendo sefialadamente las garantias generales de los particulares
en el seno del procedimiento» (STC 227/1988, FJ 32). En cualquier caso, no «toda prevision
normativa que incide en la forma de elaboracién de los actos administrativos, en su validez y en su
eficacia o en las garantias de los administrados, debe ser considerada parte del procedimiento
administrativo comdn, pues, en tal caso, se incluiria en este titulo competencial la mayor parte del
Derecho Administrativo»; de la doctrina constitucional «no puede deducirse que forme parte de esta
materia competencial toda regulacion que, de forma indirecta, pueda tener alguna repercusién o
incidencia en el procedimiento asi entendido o cuyo incumplimiento pueda tener como consecuencia
la invalidez del acto» (STC 50/1999, FJ 3).

La competencia en materia de procedimiento administrativo comun incluye asimismo la
aprobacidn de principios y reglas sobre cualquiera de aquellas cuestiones, pero establecidas con un
grado intermedio de abstraccion para alguna modalidad de actividad administrativa. Se trata de
principios y «reglas de ‘procedimiento administrativo comun singular», entendido como el
establecido también en la drbita del articulo 149.1.18 CE y de manera abstracta, pero para una
forma especifica de potestad o actividad de la Administracién (STC 45/2015, FJ 6 c, citando la
STC 130/2013, de 4 de junio, FJ 8, en relacion con las normas de procedimiento de la Ley 38/2003,

de 4 de junio, general de subvenciones)”.

Estos mismos criterios han sido trasladados por el TC al ambito de los
procedimientos tributarios, y, singularmente, a la revision en via econdmico-administrativa
de actos de naturaleza tributaria (asi, por ejemplo, en la STC 65/2020, FJ 25 y 26).

B) En definitiva, y centrandonos en el objeto de nuestro analisis, al abrigo del art.
149.1.18 CE, corresponde al Estado regular, al menos en sus aspectos esenciales o
estructurales, los medios de revision de los actos administrativos. También, cuando esos
cauces de revision lo sean de actos que se desenvuelvan en el seno de “una forma
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especifica de potestad o actividad de la Administracién” como seria, en este caso, la
actividad tributaria (entendida como esa especial forma de la actividad administrativa
encaminada a la exaccion de los tributos mediante su gestion, inspeccion y recaudacion) y
también la potestad sancionadora en materia tributaria.

Pues bien, como de seguido vamos a ver, la reclamacién econémico administrativa
(REA) es, precisamente, eso: un recurso administrativo especial por razon de la materia, o,
si se prefiere, un procedimiento administrativo especial, iniciado a instancia de parte, cuyo
objeto es la revision de una categoria concreta de actos administrativos: los actos de
aplicacion de los tributos y de imposicion de sanciones tributarias.

Un breve examen sobre el origen historico de las REA puede contribuir a una mejor
comprension de su naturaleza y fines en el ordenamiento juridico actual y, en
consecuencia, a sus especialidades y a las limitaciones constitucionales que de ellas
resultan para las CCAA. A él dedicamos el siguiente apartado.

5. Explicacién diacroénica del origen y evolucién de las especialidades de la via
economico-administrativa que limitan la potestad autondémica para regularlas.

La vigente regulacién de las REA —que mas adelante analizaremos- es heredera de
una tradicion sdlidamente arraigada en el Derecho espafiol.

A) En una configuracion semejante a la de nuestros dias, las REA aparecen a finales
siglo XIX como una mas de las variadas técnicas encaminadas a dotar a la Hacienda
publica de prerrogativas y privilegios que permitieran aliviar sus seculares penurias
(escasez de ingresos y elevado endeudamiento publico). Al ese mismo fin, obedecid, de
uno u otro modo, la incorporacion al régimen administrativo espafiol de otras figuras,
instituciones y principios como la inembargabilidad de los bienes publicos, la prohibicion
de interdictos contra la Administracion, la extension del privilegio de ejecutoriedad de los
actos gubernativos, o la reclamacion previa a la via judicial civil, emparentada con la
reclamacion economico-administrativa y que compartia con ella la naturaleza de
presupuesto necesario para el ulterior acceso a la jurisdiccion.

Como decimos, la REA —que se configurd desde su origen como una suerte de via
administrativa previa en materia fiscal- se implantdé mediante la Ley de 31 de diciembre
de 1881, de Bases para el procedimiento en las reclamaciones econémico administrativas,
y su Reglamento de esa misma fecha (Gaceta de Madrid de 1 y 2 de enero de 1882,
respectivamente). Ambos textos formaban parte de la obra reformadora de la legislacion
hacendistica emprendida, bajo el Gobierno de D. P.M.S, por el Ministro de Hacienda, D.
J.F.C.
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B) Sobre esa primera base, disposiciones posteriores enriquecieron este especial
mecanismo revisor con elementos que han pervivido hasta hoy, como el fundamental
principio de separacion entre las vias de gestion y revision de actuaciones tributarias, es
decir, entre los actos de aplicacion de los tributos y su revision (Reglamento de 15 de abril
de 1890), con la consiguiente atribucion del conocimiento de las REA a drganos
especializados, llamados Tribunales econdmico-administrativos, que, no obstante su
denominacién, no dejaban de ser —como ahora- Organos administrativos y no
jurisdiccionales, pero sujetos a un régimen juridico y un procedimiento administrativo
especiales. Asi, el RDL de 16 de junio de 1924 creé el TEAC y su Reglamento de 29 de
julio de ese mismo afio dio una nueva regulacion al procedimiento econdémico-
administrativo.

Esta nota sobre el origen historico de las REA nos interesa para subrayar que, al
establecerlas, en el animo del legislador pes6, mas aun que la voluntad de arbitrar una
garantia para los administrados, el &nimo de imponer un instrumento de autotutela de la
Hacienda publica: la carga de un recurso previo a la via judicial, encomendado ademas a
organos técnicamente entendidos en materia tributaria. Se pretendia con ello asegurar la
aplicacion rigurosa de los tributos y que los caudales publicos se nutrieran mediante una
mas regular y eficaz recaudacion, asentando su eventual revision sobre bases
profesionales.

C) De este modo, cuando vio la luz la LPA’58, las REA constituian, desde hacia ya
décadas, un recurso administrativo cuyas especificidades (materiales, organicas y
procedimentales) eran tan acusadas, que el legislador de 1958 opt6 por respetarlas (DF 3
LPAS’58). Y otro tanto habrian de hacer, andado el tiempo, las leyes que han sustituido a
la LPA’58: la LPAC 92 y la vigente LPAC"15.

En efecto, el art. 107.4 LPAC 92, en sede de recursos administrativos, también dejé
a salvo de la regulacion general “las reclamaciones econdémico administrativas”, que “se
ajustaran a los procedimientos establecidos por su legislacion especifica”. Y por su parte,
la DA1%.2-a) de la hoy vigente LPAC’15 establece que la “revision en via administrativa”
de “actuaciones y procedimientos de aplicacion de los tributos en materia tributaria” “se
regiran por su normativa especifica” 'y solo supletoriamente por la propia LPAC"15.

Por ello mismo, como habia sucedido con la LPA"58, también bajo el imperio de la
LPAC'92 y de la LPAC 15, las REA han sido objeto de una normacion separada respecto
de la general del procedimiento administrativo, que se ha visto encarnada sucesivamente:
i) en la LGT 63 (ampliamente reformada en esta materia por las Leyes 34/1980, y 1/1998),
y desarrollada, ademas de por otros anteriores, por el RPREA’96); y ii) ya en la actualidad,
enla LGT 03y el RGRA’05.
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6. Las especialidades de la via econémico-administrativa.

A) De entre las especialidades (materiales, organizativas y procedimentales) de las
REA, que han justificado histéricamente -y hasta hoy- la existencia de su propio blogque
normativo, queremos llamar la atencion sobre la configuracion subjetiva del
procedimiento econémico-administrativo, que le distingue marcadamente de los recursos
administrativos de régimen comun (piénsese, por ejemplo, en los de alzada o reposicién).

A diferencia de lo que acontece con éstos, la resolucion de las REA se encomienda a
un tertius (el Tribunal econdmico administrativo), que no es solo distinto del administrado,
sino también de la Oficina gestora, con la que, ademas, no esta vinculado jerarquicamente,
segun luego veremos con mas detalle. En esa trilateralidad del procedimiento econémico-
administrativo radica buena parte de su esencia garantista.

En fin, la propia denominacion de “Tribunales” dada a los drganos que resuelven las
REA expresa una voluntad legislativa, largamente sostenida en el tiempo, de aproximar la
via econdmico-administrativa al modelo de procedimiento contradictorio (litigio inter
partes y ante tercero) propio del recurso contencioso administrativo.

B) Con todo, esa aproximacion a lo jurisdiccional tiene sus limites, como se ha
encargado de sefialar recientemente el TJUE en su Sentencia de 21 de enero de 2020
(asunto C-274/14) en la que ha analizado si el TEAC del Reino de Espafia puede ser
calificado como “6rgano jurisdiccional” a los efectos del art. 267 TFUE, esto es, a fin de
dilucidar si el TEAC esta o no habilitado para plantear una cuestiéon prejudicial ante el
TJUE; cuestién sobre la que el TIUE responde razonando que:

“51. ... para dilucidar si el organismo remitente tiene la condicién de «oérgano jurisdiccional» a
efectos del art. 267 TFUE, cuestion que depende Unicamente del Derecho de la Union, el Tribunal de
Justicia deberd tener en cuenta un conjunto de factores, como son el origen legal del organismo, su
permanencia, el caracter obligatorio de su jurisdiccion, el caracter contradictorio del procedimiento,
la aplicacion por parte del organismo de normas juridicas, asi como su independencia”.

Pues bien, a criterio del TIUE, “no cabe duda de que [el TEAC espaiol] cumple los
criterios del origen legal, la permanencia, el caracter obligatorio de su jurisdiccion, el
caracter contradictorio del procedimiento y la aplicacion por dicho organismo de normas
juridicas”. Sin embargo, la “independencia funcional” que tiene legalmente reconocida ex
art. 228.2 LGT'03 no es de tal intensidad como para considerar cumplidos los estandares
de “independencia”, en sus aspectos externo e interno, exigidos por la jurisprudencia
comunitaria a los dérganos jurisdiccionales.

En su “aspecto externo”, la independencia supone que “el organo en cuestion ejerce

sus funciones con plena autonomia, sin estar sometido a ningun vinculo jerdrquico o de
subordinacion respecto a nadie”; y, ademds, va unida a la garantia de inamovilidad
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(apartados 57 a 60). En su sentido externo, la independencia judicial se “asocia al
concepto de «imparcialidady y se refiere a la equidistancia que debe guardar el organo de
que se trate con respecto a las partes del litigio y a sus intereses respectivos en relacion
con el objeto de aquel” (apartado 61).

En consecuencia, el TJUE concluye que el TEAC y los TEAR no cumplen de modo
suficiente esos requisitos de plena independencia. En cuanto al aspecto externo, porque sus
miembros son designados y removidos por el Poder Ejecutivo (apartados 64 a 69). Y, en
su faceta interna, porque, aunque “es innegable que, dentro del Ministerio de Economia y
Hacienda, existe separacion funcional entre los Servicios de la Administracion tributaria
responsables de la gestion, liquidacion y recaudacion, por una parte, y, por otra, los TEA,
que resuelven las reclamaciones presentadas contra las decisiones de dichos servicios”
(apartado 72), “algunas caracteristicas del procedimiento de recurso extraordinario ante
la Sala Especial para la Unificacion de Doctrina regulado por el articulo 243 de la LGT
contribuyen a poner en duda que el TEAC tenga la condicion de «terceroy» con respecto a
los intereses en litigio” (apartado 73), segun detalla en los apartado siguientes.

En fin, es claro que los 6rganos econdémico administrativos no son Organos
integrantes del Poder Judicial espafiol, ni ejercen la potestad jurisdiccional en los
términos en que ese Poder del Estado y la propia funcion jurisdiccional son definidos por
los arts. 117 y ss CE.

6. Titulos competenciales del Estado en materia econdmico-administrativa.

Aclarado que las REA son recursos administrativos especiales por razén de la
materia, es preciso ahora sefialar que, como hemos razonado en nuestros D.25/01 y
D.36/13 (FJ 3.4.D), el juego de los titulos competenciales reservados al Estado por los arts.
149.1.1, 149.1.14 CE (Hacienda general) y 149.1.18 CE (procedimiento administrativo
comun), le habilitan para “dictar Leyes generales que imponen a todas las entidades
publicas dotadas de Hacienda unas garantias minimas que han de respetar y que, por
tanto, limitan las competencias normativas de las CCAA .

Una de esas Leyes generales es, sin duda, la LGT 03, que, “contiene normativa
estatal en materia... tributaria que puede calificarse como «materialmente basica» en
aquellos aspectos que establezcan garantias comunes minimas para los ciudadanos o
aseguren un funcionamiento coordinado del sistema financiero y tributario (por todas,
SSTC 14/1986, 192/2000 o STC 135/2013) .

En este mismo sentido debe recordarse que el art. 20.4 LOFCA, precisamente en
relacion con las REA, establece que la atribucién a los “propios 6rganos econémico-
administrativos” de las CCAA del “conocimiento de las reclamaciones interpuestas ... en
relacion con sus tributos propios” debe entenderse:

21



“...sin perjuicio de las competencias atribuidas en exclusiva al Estado en el art. 149.1-8, 14 y 18 CE,
en relacién con el establecimiento de los principios y normas juridicas generales, sustantivas y de
procedimiento, del sistema tributario espafiol, contenidas en las disposiciones tributarias de Estado
y, especificamente, en la LGT'03 y su normativa de desarrollo, aplicables a y por todas las
Administraciones tributarias .

En fin, la ya citada STC 65/2020 sefiala que la competencia estatal en materia de
Hacienda general (art. 149.1.14 CE) intensifica el alcance de las competencias estatales en
materia de procedimiento administrativo comun, ya que “el Estado, debido a la
configuracion constitucional de la materia tributaria como un verdadero sistema
(art. 31.1 CE) cuya funcion de coordinacion se le encomienda (art. 156.1 CE), est(a)
legitimado para establecer méas tramites y requisitos de obligado cumplimiento
autonémico que en otros procedimientos administrativos sectoriales, al entrar en juego el
art. 149.1.14 CE”. Ahora bien, ello no supone que “todas y cada una de las normas
procedimentales actualmente contenidas en el Titulo V de la LGT (y en su regulacion de
desarrollo) sean siempre de aplicacion directa a las CCAA ex art. 149.1.14 y 18 CE; y
ello porque el alto grado de exhaustividad de la regulacion estatal sobre la via
econdmico-administrativa, al constituir el procedimiento tributario aplicable en el &mbito
de competencias revisoras del Estado, anularia por completo la competencia normativa de
las CCAA sobre las especialidades procedimentales en materias de su competencia ”.

Por tanto, el titulo competencial del art. 149.1.18 CE, en relacion con los arts.
149.1.14 y 149.1.1 CE, permite al Estado configurar los rasgos esenciales de la via
econdmico-administrativa y establecer sus elementos estructurales y comunes, que
habran de respetarse en la regulacion concreta de todo procedimiento econdmico-
administrativo, para resultar efectivos cualquiera que sea la Administracion tributaria
cuyos actos sean susceptibles de revision, tanto la General del Estado, como las
Administraciones autonémicas y locales.

7. Limites derivados de dichos titulos estatales.

El legislador estatal ha ejercidos esas competencias mediante la vigente LGT 03,
cuyo desarrollo reglamentario ha acometido el Gobierno central aprobando, por lo que
ahora nos interesa, el RGRA’05.

Desde esa Optica, para los Poderes Legislativo y Ejecutivo de la CAR, los elementos
estructurales definidos por el Estado ex art. 149.1.18 CE operan como limites que
constrifien el ambito de configuracion del que aquellos disponen para regular las REA
cuya normacion les compete ex art. 51 EAR"99. Cumple, por tanto, examinar cuales son
esos limites, que podemos sistematizar asi:
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A) Por un lado, la LGT 03 establece que las REA constituyen un cauce tipico de
revision de actos de naturaleza tributaria, pues son uno de los “medios de revision” de los
“actos y actuaciones de aplicacion de los tributos y [de] los actos de imposicion de
sanciones tributarias” enumerados por el art. 213.1 LGT 03.

Por tanto, la propia existencia de las REA como tipo recursivo especial en materia
tributaria es indisponible para la CAR, debiendo repararse en que, a través de ella, el
legislador estatal hace efectivas dos garantias minimas, que nuestra Comunidad Auténoma
no puede suprimir o devaluar: i) de una parte, las REA son una garantia para el
contribuyente, pues aseguran que la fiscalizacién en via administrativa de los actos de
aplicacion de los tributos va a corresponder a Organos especializados, dotados, como
veremos, de independencia funcional; y ii) por otra parte, la REA desempefia también una
funcion de tutela de la Hacienda autondmica, ya que, ademas de las ventajas inherentes a
la especializacion del rgano econdmico administrativo, impone al contribuyente la carga
de agotar esa especial via de reclamacién como presupuesto de acceso a la jurisdiccion.

B) Ademas, la LGT 03 proclama el principio de separacién entre las “‘funciones de
aplicacion de los tributos” y la de “resolucion de las reclamaciones economico
administrativas” (art. 83.2 LGT 03), aspecto en el que de seguido incidiremos.

La LGT’03 también reserva la resolucion de las REA a 6rganos administrativos
especiales ratione materiae: los denominados “6rganos econdémico-administrativos” (art.
228.1 LGT 03).

C) La LGT'03 dispone que los oOrganos econdémico-administrativos han de
monopolizar esa funcion revisora, (pues el conocimiento de las reclamaciones les
corresponde “con exclusividad”), y, ademas, que “actuaran con independencia funcional
en el ejercicio de sus competencias” (art. 228.1 LGT 03).

A todas luces, esa “independencia funcional ” busca hacer efectivo el principio de
separacion respecto de los 6rganos encargados de la aplicacion de los tributos (Oficinas
gestoras), pues tal separacion no seria posible si los 6rganos encargados de resolver las
REA estuvieran integrados en la misma cadena o estructura jerarquica que las Oficinas
gestoras cuya actividad revisan, y tampoco si, desde esa estructura, pudiera dirigirse el
sentido de sus resoluciones mediante “instrucciones y ordenes de servicio” (arts. 6 LSP’15
y 18 LFAR).

D) A partir de ahi, es el legislador quien debe determinar cuales son sus propios

Organos econOmico-administrativos, pero esta determinacion, en nuestro Estado
compuesto corresponde tanto al legislador central como a los legisladores autonémicos.
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El legislador estatal precisa cuales son los 6rganos econdmico-administrativos que le
corresponde definir al propio Estado central “en el ambito de sus competencias” (art.
228.2 LGT 03):

-Por un lado, los 6rganos econdmico-administrativos de la propia AGE, que el
legislador estatal configura en el ejercicio de su potestad de organizacion del Sector
publico estatal, que son el TEAC, los TEAR y los TEA de Ceuta y Melilla (art.
228.2 LGT'03), asi como la “Sala Especial para unificacion de doctrina” (arts.
228.3 y 243.2 LGT 03). Estas previsiones de la LGT 03 son desarrolladas por los
arts. 28 y ss. RGRA’05, que pormenorizan la composicion y funciones de los
distintos TEA, asi como de las Salas desconcentradas y Dependencias que
conforman la organizacion econdémico-administrativa de la AGE. Ad abundantia,
puede sefialarse que el TEAC (con rango de DG) es un 6rgano directivo dependiente
de la SE de Hacienda (ex arts. 4.1-A, RD 139/2020, y 2.3-d, RD 689/2020). Sin
embargo, tal dependencia organica (que se extiende a los TEAR y TEAL) se
entiende “sin perjuicio de su independencia funcional en la resolucién de las
reclamaciones economico administrativas” (art. 7.1 RD 689/2020).

-Por otro lado, debemos referirnos a los drganos econémico-administrativos locales
que (con diversas denominaciones posibles) han de constituirse como parte
integrante de la estructura de los municipios de gran poblacién de acuerdo con el art.
137 LBRL’85, ¢l cual (como todo el Titulo X en el que se inserta) fue incorporado
mediante la Ley 57/2003 aprobada por el legislador estatal, en ejercicio de la
competencia que le confiere el art. 149.1.18 CE para fijar las bases del régimen
juridico de las Administraciones publicas, como son las Corporaciones locales. Pues
bien, dicho precepto establece que el 6rgano econdémico-administrativo sera
“especializado” y que “su funcionamiento se basard” entre otros “en criterios de
independencia técnica”.

Sin embargo, por lo que hace “a cada Comunidad Autonoma y cada Ciudad con
Estatuto de Autonomia”, la LGT 03 no determina agotadoramente cuéles sean los 6rganos
econdmico-administrativos autondmicos que hayan de constituirse o existir en su seno.
Simplemente establece que corresponde a cada una de las CCAA “determinar su
estructura administrativa para el ejercicio de la funcion revisora en el ambito de las
reclamaciones econdémico-administrativas” (art. 228.4 LGT 03 y, en parecidos términos,
DA 12 RGRA’05). Ahora bien, esa libertad de configuracion de que disponen las CCAA se
encuentra con un doble limite.

-Por un lado, el explicitado por el propio art. 228.4 LGT 03, a cuyo tenor “la labor

unificadora del Estado que sera ejercida por el TEAC y por la Sala Especial para la
unificacién de doctrina”.
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-Por otro, el que resulta de los preceptos ya analizados, que exigen que, cualesquiera
que sean los 6rganos encargados del conocimiento de las REA, estén adornados de la
nota de independencia funcional y actlen con separacion respecto de los drganos
de aplicacion de los tributos. Adelantamos ya que estos principios estan recogidos en
nuestro ordenamiento autonémico por los arts. 192.1y 192.2 LHR.

E) Otra especialidad y limite consiste en la delimitacion que la LGT 03 efectua de
lo que podriamos denominar la materia econémico administrativa, determinando cuéles
son las categorias de actos administrativos de aplicacion de los tributos que son
susceptibles de REA (art. 227 LGT 03).

Ciertamente, el art. 227 LGT 03 realiza esa enumeracion “en relacion con las
materias a qgue se refiere” €l art. 226 LGT 03, que circunscribe su &mbito a la “aplicacion
de los tributos del Estado o de los recargos establecidos sobre ellos y la imposicion de
sanciones tributarias” relativas a unos y a otros. Pero, a criterio de este Consejo, la lista de
actos contenida en el art. 227 LGT 03 resulta, sin duda, extensible a los que dicten las
CCAA en aplicacion de sus tributos propios, pues la funcion de garantia que desarrolla la
REA quedaria desvirtuada o disminuida si determinadas especies de actos tributarios, que
la LGT 03 considera impugnables en via econdmico-administrativa cuando se dictan en
relacién con tributos estatales, no lo fueran si se dictasen en aplicacién de tributos
autonémicos.

F) Otra especialidad limitante deriva de que la LGT 03 regula el procedimiento
economico administrativo (art. 232 y ss. LGT’03): sus normas generales (art. 234
LGT’03), el procedimiento en Unica o primera instancia (arts. 235 y ss. LGT’03) vy el
procedimiento abreviado (arts. 245 y ss. LGT’03); asi como los diferentes “recursos en via
economico administrativa” (arts. 241 y ss. LGT’03), disposiciones complementadas
principalmente, por los arts. 48 y ss. RGRA’05.

Igualmente, el art. 233 LGT 03 y los arts. 39 y ss. RGRA’095 regulan la suspensién
de los actos objeto de REA, materia que afecta a la eficacia de los actos administrativos y
sobre la que el legislador estatal levanta un sistema bifronte de garantias (tanto para el
contribuyente como para las propias Haciendas publicas), por lo que a la normativa estatal
debe atribuirsele el alcance que resulta de los titulos competenciales ya analizados (arts.
149.1.1, 149.1.14 y 149.1.18 CE).

En palabras de la STC 65/2020, “el hecho de que el Estado tenga competencia para
establecer, ex art. 149.1.14 y 18 CE, normas sobre procedimiento comin econdmico-
administrativo, no impide a las CCAA regular especialidades procedimentales economico-
administrativas aplicables exclusivamente a sus propios tributos ratione materiae. Esto
significa que la regulacion autondémica se habra efectuado en el legitimo ejercicio de su
competencia estatutaria sobre procedimiento administrativo, Unicamente si trae causa de
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las particularidades de sus tributos propios y/o de la organizacion de su propia
Administracion tributaria ..., y asi se justifica”.

En todo caso, sobre esta cuestion adelantamos ya que el Anteproyecto objeto de
este dictamen no contiene normas de procedimiento propias o auténomas ni introduce
ninguna especialidad, sino que se limita a remitir la regulacion del procedimiento
econdémico administrativo a la establecida en la LGT 03 y en el RGRA (art. 9, “Normas
procedimentales”).

G) En fin, otra singularidad que limita las competencias autonémicas de
configuracién de estos drganos econdémico-administrativos consiste en que la LGT 03
configura el agotamiento de la via econdmico-administrativa como un presupuesto de
acceso a la Jurisdiccion contencioso administrativa (art. 249 LGT 03), como, por lo
demas, hace el art. 51.2 EAR"99.

8. En definitiva, en la regulacion de la materia proyectada. el Gobierno autonémico
debera ser respetuoso con los limites que acabamos de exponer en los apartados
precedentes.

Cuarto
Cobertura legal y rango normativo del reglamento proyectado

Sentada la competencia de la CAR para regular la materia que nos ocupa dentro del
marco estatutario, es necesario verificar la suficiencia de rango de la norma objeto de
dictamen y su cobertura legal.

1. Cobertura legal.

A) Como hemos sefialado en el Fundamento de Derecho Primero, relativo a la
preceptividad de nuestro dictamen, el Gobierno de La Rioja esta legalmente habilitado
para regular la materia proyectada, y para desarrollar los arts. 192 a 197 LHR, que
conforman el Titulo 1X de ese texto legal (“Del Tribunal Economico-Administrativo de La
Rioja”).

Por otro lado, la DF 3% LHR faculta al Gobierno para dictar cuantas disposiciones
reglamentarias sean precisas para el desarrollo y ejecucion de la Ley, como asi habra de
hacer mediante la aprobacidn del Decreto en tramitacion.

En el D.36/13 (FJ 14), este Consejo Consultivo advirtié que el art. 50 EAR"99

contiene una reserva material de ley, pues exige que sea una norma de tal rango la que
determine la “composicién, régimen y funcionamiento” del TEACAR. Pues bien, el Titulo
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IX de la LHR, sin duda respetuoso con esa reserva material, define los elementos
esenciales de la composicion, régimen y funcionamiento del TEACAR.

B) Ademas, el Anteproyecto reglamentario que analizamos también encuentra una
cobertura en la LFAR, como de seguido vamos a exponer.

En su redaccién original, el EAR ya contemplaba la creacién del TEACAR (art. 37
EAR’82) que, sin embargo, se demord hasta la aprobacion de la Ley 3/1995, auténtica
norma creacional del TEACAR, cuyo art. 81 incluyé una mencién al mismo entre los
preceptos dedicados a “los recursos y reclamaciones previas a la via administrativa”, y
que dedico sus arts. 103 a 108 a la “jurisdiccion econémico administrativa”.

Tras la reforma estatutaria de 1999, la LCAR derogd la Ley 3/1995, si bien salvé
expresamente de esa derogacion los arts. 103 a 108 (DD Unica LFAR), a cuyo amparo el
Gobierno de La Rioja designaria afios mas tarde a los miembros del TEACAR, mediante
Acuerdo de 8 de marzo de 2013.

Es muy importante advertir aqui que la LFAR, aunque incluye en sus arts. 52 a 57
ciertas disposiciones relativas a los recursos administrativos comunes (alzada, reposicion y
extraordinario de revision), deja expresamente fuera de su ambito de aplicacion “la
revision de actos en via administrativa en materia tributaria”, que, segin su DA 7°.2, “se
ajustara a lo dispuesto en los arts. 213 y ss. de la LGT’03 y disposiciones dictadas en
desarrollo y aplicacion de la misma”.

Por lo expuesto hasta aqui, puede comprobarse que el Derecho autondmico riojano
ha seguido una evolucién en cierto sentido paralela a la del Ordenamiento estatal de modo
que, cuando en el ambito de sus competencias, ha abordado la regulacion del
procedimiento y los recursos administrativos, ha aceptado decididamente la especificidad
de las REA, que seguirian rigiéndose por su blogue normativo singular (DA 72.2 LFAR).
Abundaremos en esta cuestion mas adelante, al analizar el art. 4 del Anteproyecto.

C) En fin, los arts. 103 a 108 de la Ley 3/1995 se mantuvieron vigentes hasta la
aprobacion por el legislador autondmico de una Ley de Hacienda propia de la CAR, la
LHP (DD Unica.1). A ella se incorpord la regulacion legislativa del TEACAR, que
encuentra en la LHR su ubicacion natural por razon de la materia.

A este respecto y como hemos indicado en casos similares al que nos ocupa (cfr.
dictamenes D.51/07, D.79/07, D.47/13 o D.89/18 entre otros), debemos recordar que el
analisis competencial se solapa con el del principio de jerarquia normativa, pues es
evidente que, cuando la competencia estatutaria autondmica ya ha sido ejercitada por
normas con rango de Ley (en este caso, la LHR), la normativa reglamentaria de desarrollo
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(en este caso, el Anteproyecto que nos ocupa), en tanto en cuanto se mueva dentro de los
contornos que ésta le marque, resultara amparada por la misma.

2. Rango normativo formal.

En cuanto al rango de la norma proyectada, el de Decreto del Consejo de Gobierno
es, sin duda, adecuado, pues, como indica el art. 23.i) de la Ley 8/2003: “corresponde al
Consejo de Gobierno: aprobar, mediante Decreto, los Reglamentos para el desarrollo y
ejecucion de las leyes emanadas del Parlamento de La Rioja, asi como el desarrollo con
rango reglamentario de la legislacién basica del Estado cuando asi proceda, y ejercer en
general, la potestad reglamentaria, sin perjuicio de la que corresponda a otros organos”;
potestad reglamentaria, por lo demas, que el Gobierno de La Rioja tiene atribuida
originariamente por el art. 24.1.a) EAR"99.

Quinto
Observaciones juridicas sobre el contenido del Anteproyecto
1. Consideraciones generales.

El Titulo IX de la LHR, define los elementos esenciales del régimen organizativo y
de funcionamiento del TEACAR e, incluso, contiene una ordenacién, densa y muy
pormenorizada, que no requiere excesivos desarrollos o concreciones y deja escaso espacio
para el titular de la potestad reglamentaria.

En cualquier caso, el Anteproyecto de Decreto merece a este Consejo Consultivo un
juicio general favorable, pues, por un lado, se considera plenamente ajustado a Derecho y
respetuoso con los limites en los que deben desenvolverse las competencias de la CAR, vy,
por otro, su contenido satisface las finalidades propias de la colaboracién reglamentaria
que reclama el Titulo IX de la LHP.

No obstante, se formulan las siguientes consideraciones sobre preceptos concretos
del texto proyectado.

2. Observaciones relativas al art. 4° “competencias del TEACAR”.

A) El art. 4° enumera las competencias del TEARCAR. Este Consejo Consultivo
nada tiene que objetar a las tres competencias que el precepto atribuye al TEACAR, pero
observa que falta una mencion expresa a la resolucion de los recursos extraordinarios de
revision que se promuevan contra los actos firmes de la Administracion tributaria y contra
las resoluciones del propio TEACAR. Ignoramos si esta omision es deliberada o no, pues
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no se alude a la cuestion en ninguno de los distintos informes y Memorias que obran en el
expediente que se nos ha remitido.

Sea como fuere, a nuestro juicio es claro que la competencia para conocer de los
recursos extraordinarios de revision que se interpongan, tanto contra resoluciones del
TEACAR, como contra actos firmes de la Administracion Tributaria, ha de corresponder
al propio TEACAR, y resultaria necesario que el reglamento lo estableciese asi.

B) Ciertamente, el art. 54 LFAR encomienda el conocimiento de los recursos
extraordinarios de revision al “Consejero competente por razon de la materia... salvo que
se trate de actos del Consejo de Gobierno, en cuyo caso serd éste el competente para
resolverlos”’; y, tal vez, el redactor del texto haya tenido en cuenta este precepto para no
atribuir al TEACAR la resolucion de los recursos de revision que se dirijan contra sus
resoluciones o contra los actos firmes de la Administracion tributaria.

Pero tal entendimiento de las cosas no seria correcto, pues el art. 54 LFAR tiene
como ambito de aplicacion los recursos extraordinarios de revision que se dicten frente a
actos firmes producidos en el seno de la via administrativa comdn u ordinaria, si se quiere
expresar de ese modo. Por el contrario cuando se trata de actos administrativos dictados en
el curso de procedimientos tributarios y de aplicacion de los tributos (incluidas las
sanciones tributarias), o de la revision en via administrativa de actos tributarios, resultan
operativas las previsiones especiales de la propia LFAR, cuya DA 72-2 (que hemos citado
con anterioridad) reenvia la “revision de actos en via administrativa en materia tributaria”
a su normativa especifica, esto es, a la LGT 03 y a sus disposiciones de desarrollo.

Obvia decir que cuando el recurso de extraordinario de revision se dirige contra
actos tributarios firmes o contra resoluciones del propio TEACAR es, sin duda, uno de

esos medios de “revision de actos en via administrativa en materia tributaria” a 10s que se
refiere la DA 72-2 LFAR.

C) A partir de ahi, las normas a las que remite la DA 72-2 LFAR no dejan lugar a
duda: en la organizacion econémico-administrativa del Estado central y para el ambito
material que describen los arts. 226 y 227 LGT 03, corresponde al TEAC la competencia
para conocer de los recursos extraordinarios de revision contra “los actos firmes de
aplicacion de los tributos y las resoluciones firmes de los drganos econdmico-
administrativos” (art. 244.4 LGT 03). En definitiva, esa competencia se residencia en un
Organo econdémico-administrativo.

Pues bien, adaptando esta prevision al ordenamiento juridico autonomico, el
conocimiento de los recursos extraordinarios de revision en materia tributaria, y contra las
resoluciones del propio TEACAR, deberia corresponder, en buena ldgica, al TEACAR,
que es el Unico érgano econdmico-administrativo de la Administracién autondémica.
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D) Las razones por las que el TEACAR debe retener esa competencia son varias:

-De una parte, porque, de no ser asi, se quebraria el principio de separacion entre
actos de aplicacion de los tributos (via gestora) y actividad de revision (via revisora),
que debe garantizarse de acuerdo con el art. 83 LGT 03 y que se infiere del art.
192.2 LHR.

-De otro lado, porque la independencia funcional del TEACAR, reconocida por el
art. 192.1 LHR, quedaria sin efecto si sus resoluciones fueran susceptibles de ser
anuladas (aunque fuera mediante un recurso de cognicion limitada como el
extraordinario de revision) por un 6rgano de la propia Administracion, que seria,
conforme al art. 54 LHR, el Consejero de Hacienda.

Expuesto de otro modo, forma parte del sistema de garantias insito en la via
econdémico-administrativa el reservar exclusivamente a Organos de esa naturaleza el
control administrativo de los actos que en ella se dicten. Naturalmente, queda fuera de este
razonamiento la fiscalizacion judicial de las resoluciones dictadas por los érganos
econdmico-administrativos, que corresponde hacer a la jurisdiccién contencioso
administrativa ex arts. 51.2 EAR"99 y 249 LGT 03.

E) A esa misma ldgica de reserva de lo econémico-administrativo obedece, ademas
del propio art. 244 LGT 03, todo el esquema de recursos frente a resoluciones econémico
administrativas que disefian los arts. 241 y ss. LGT 03, esto es, los recursos de alzada
ordinario y extraordinario para unificacion de criterio, el recurso de anulacion, el recurso
contra la ejecucion, y el extraordinario para unificacién de doctrina, ya que todos ellos
guedan invariablemente atribuidos al conocimiento de 6rganos econdmico-administrativos.

También el Derecho autondmico comparado ofrece ejemplos en este mismo sentido.
Por ejemplo: i) los arts. 12 y 13 de la Ley aragonesa 1/1998, de 16 de febrero, sobre
reclamaciones tributarias en la Comunidad Auténoma de Aragdn reservan a la Junta de
Reclamaciones econdémico administrativas de dicha Comunidad la competencia para
tramitar y resolver los recursos extraordinarios de revision contra actos firmes en materia
tributaria y contra las resoluciones de la propia Junta; y ii) el art. 221-2. 1-d) del Cddigo
tributario de Catalufia (segun el cual la Junta de Tributos de Catalufia tiene conocimiento
de “los recursos extraordinarios de revision que se interpongan contra los actos
administrativos firmes y las resoluciones firmes de la Junta en las materias
mencionadas™), cuya conformidad con el bloque de la constitucionalidad ha sido
confirmada recientemente por la STC 65/2020 (FJ 22).

F) El art. 9 del Anteproyecto, relativo a las “Normas procedimentales”, contiene una

remision generica y en bloque a la LGT 03 y al RGRA’05, que “seran de aplicacion... en
lo no previsto en este Decreto. ”
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Podria pensarse que ese precepto hace innecesario que el art. 4 del Reglamento
mencione explicitamente los recursos extraordinarios de revision en materia tributaria, que
ya se entenderian incluidos dentro de las competencias del TEACAR por reenvio al art.
244 LGT 03. Pero no lo cree asi este Consejo:

-Primero porque, aunque se interpretase de ese modo el art. 9 del texto proyectado,
siempre seria preferible, por razones de seguridad juridica, que el nuevo Reglamento
contuviera una norma de adaptacion organica expresa que atribuyese al TEACAR,
en su ambito material propio, la competencia que el art. 244 LGT 03 asigna al
TEAC en el del Estado.

-Y, sobre todo, porque, en el ordenamiento autonémico, existe una prevision legal
especifica sobre los érganos competentes para conocer del recurso extraordinario de
revision comdn (el art. 54 LFAR), de modo que el silencio del art. 4 del Reglamento
proyectado podria prestarse a una interpretacion, alternativa a la anterior, segun la
cual (argumento inclusio unius, exclusio alterius) todos los recursos extraordinarios
de revision, también los que se suscitasen en materia tributaria, se regirian por las
normas generales de competencia del art. 54 LFAR.

En definitiva, es necesario despejar cualquier posible duda y, por ello, insistimos en
la necesidad de completar el articulo 4 del Anteproyecto en el sentido indicado, lo que, por
otra parte, resulta coherente con el espiritu que late en la DA 72-2 de la propia LFAR.

G) El art. 4 del Anteproyecto tampoco alude a la competencia del TEACAR para
conocer de los recursos de anulacion y contra la ejecucion regulados por los arts. 241 bis y
241 ter LGT 03 (preceptos introducidos en la LGT 03 por la Ley 34/2015, de 21 de
septiembre).

Aungue técnicamente seria mas correcto recogerlos también dentro del listado de
competencias del TEACAR, en este caso la omision advertida tiene menos relevancia
porque el riesgo de confusion es inexistente. Esos tipos recursivos no existen en el régimen
de recursos administrativos comunes contemplado por la LFAR, de modo que los arts. 4 y
9 del Anteproyecto sélo admiten una interpretacion: que esos recursos de anulacion y
ejecucion ha de resolverlos el TEACAR.

3. Observacion relativa al art. 5 “Organizacion y composicion”.
A) El art. 5.1 del Anteproyecto establece que el TEACAR “estara integrado por un
Presidente, dos Vocales titulares, dos Vocales suplentes y un Secretario, nombrados segun

lo dispuesto en el articulo 193" de la LHR. Por su parte, el art. 5.4 dispone que el TEACAR
“actuara unicamente en Pleno”.
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B) Creemos que este art. 5 resultaria mas inteligible si aclarase cuél es la composicion
del Pleno del TEACAR, porque una cosa es el conjunto de personas que, en sentido amplio,
integran el TEACAR y que hipotéticamente podrian tomar parte en el Pleno (que serian las
sefialadas en el art. 5.1); y otra distinta qué personas constituyen el Pleno del TEACAR,
esto es, el organo colegiado del TEACAR al que se encomienda el ejercicio de todas sus
competencias.

Como decimos, integrantes del TEACAR son su Presidente, su Secretario y todos sus
Vocales, tanto los titulares como los suplentes. Ciertamente, todos ellos integran el
TEACAR, como sefiala el art. 5.1. Ahora bien, eso no significa que todos ellos deban
formar parte, simultaneamente, del Pleno del TEACAR.

C) La composicion del Pleno es la que resulta del art. 193.1 LHR, y seria aconsejable
que el art. 5.4 del Reglamento proyectado lo aclarase de ese modo: ordinariamente, el Pleno
lo deben conformar el Presidente, los dos Vocales titulares y el Secretario. Pues bien,
partiendo de la formacién del Pleno que resulta del art. 193.1 LHR (Presidente, dos Vocales
titulares y un Secretario), encuentran su sentido todas las demas reglas de composicion y
constitucion del 6rgano. Asi:

-En caso de vacante, ausencia o enfermedad del Presidente le sustituira “el Vocal més
antiguo en el organo y, de tener igual antigiiedad, por el de mas edad” (art. 193.1.a)
LHR). Y, a ese vocal, a su vez, debera sustituirle el suplente que se le haya designado
en su Resolucion de nombramiento (art. 193.1.b LHR).

-En caso de vacante, ausencia o enfermedad de uno de los VVocales titulares, debera
sustituirle el suplente designado para él (art. 193.1.b LHR).

-No obstante, conforme al art. 197.1 LHR, para la valida constitucion del Pleno y la
adopcion de acuerdos serd necesaria, y bastara, la asistencia del Presidente, el
Secretario y un Vocal. Sin duda, es a eso a lo que quiere referirse el art. 197.1 LHR
cuando sefiala que sera “serd necesaria la asistencia” de esas tres personas para “la
valida constitucion del TEACAR”, expresion que, segun la rabrica del propio art.
197.1 LHR, debe interpretarse como referida a la “constitucion y adopcion de
acuerdos”, adopcion sélo puede hacerse por el Pleno del TEACAR.

D) Todo lo mas, el art. 193.1.b) inciso segundo establece que “en caso de que sea
necesario como consecuencia del aumento de carga de trabajo, podra ampliarse el nimero
de Vocales hasta 4 miembros”, en cuyo caso el Pleno pasaria a estar formado por 4 VVocales
(mas el Presidente y el Secretario) y deberia nombrarse a cada uno de esos cuatro VVocales,
su correspondiente suplente.
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Pero esta es una posibilidad dejada al titular de la potestad reglamentaria, de la que no
hace uso el texto proyectado, que nada dice sobre este extremo.

Obvia recordar, por lo demas, que la ampliacion permitida por el art. 193.1.b) LHR,
en tanto que supondria una alteracion de la composicion del Pleno del TEACAR, deberia
acometerse, como sefialamos, en una norma juridica que, ademas, debe ser previa a la
efectividad de la ampliacion misma, y asi resulta de los arts. 15.3 LSP’15 y 17.1.c) de la
Ley 3/2003.

De otro modo, si se dejase esa ampliacién al arbitrio del propio TEACAR, de su
Presidente o de cualquier otra autoridad administrativa, seria posible alterar a conveniencia
la composicion de cada Pleno.

E) En otro orden de cosas, no es discutible que el Secretario actuara con voz y con
voto. Asi resulta del art. 197.3 LHR, que sefiala, sin introducir excepcién alguna, que
“ninguno de los miembros” del TEACAR “podra abstenerse de votar”. Como el Secretario
es uno de esos miembros (art. 193.1.c) LHR) es claro que tiene voto.

Que esa es la intencién del legislador lo demuestra, ademas, el haberse recogido
expresamente la atribucion al Presidente de voto dirimente en caso de empate (art. 197.2 in
fine LHR), empate que nunca seria posible si solo tuvieran derecho de voto tres miembros
(el Presidente y los dos Vocales).

Por tanto, seria también conveniente que el art. 5.4, al precisar la composicion del
Pleno, explicitase que el Secretario asistira a sus sesiones con voz y voto.

CONCLUSIONES
Primera

En el procedimiento de elaboracion del Anteproyecto de Decreto se han cumplido

los requisitos formales y procedimentales establecidos por la normativa aplicable.
Segunda
La Comunidad Autonoma de La Rioja y, en particular, el Gobierno de La Rioja,

tiene competencia para dictar la norma proyectada, que cuenta con la cobertura legal
necesaria y el rango normativo formal procedente.
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Tercera
El Anteproyecto de Decreto es conforme a Derecho, sin perjuicio de las

observaciones realizadas, en el Fundamento de Derecho Quinto, de este dictamen, a
preceptos concretos del texto proyectado.

Este es el Dictamen emitido por el Consejo Consultivo de La Rioja que, para su
remision conforme a lo establecido en el articulo 53.1 de su Reglamento, aprobado por
Decreto 8/2002, de 24 de enero, expido en el lugar y fecha sefialados en el
encabezamiento.

EL PRESIDENTE DEL CONSEJO CONSULTIVO

Joaquin Espert y Pérez Caballero
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