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Una de las novedades mas importantes de la nueva LGT ha sido la introduccién
de las actas con acuerdo, lo que responde al convencimiento cada vez mis extendido
de la necesidad de atajar el creciente alejamiento y el aumento de la conflictividad en-
tre la Administracién y el contribuyente'.

Lo primero que hay que constatar es la reduccion que han sufrido los instrumen-
tos compositivos dentro del procedimiento de inspeccién en el LGT, tomando como
referencia las propuestas contenidas en el “Informe de la Comisién para el estudio y
propuestas de medidas de reforma de la Ley General Tributaria”. Centrandonos en las
férmulas autocompositivas, la Comisién proponia su introduccién como formas de
terminacién del procedimiento de liquidacién a través de dos figuras concretas: las ac-
tas de conformidad con acuerdo y las actas de conformidad con adhesion. Junto a ellas
también preveia otras soluciones que ayudan a evitar el litigio, pero que no responden a
una naturaleza convencional, como son el pronunciamiento expreso de la Administra-
cién acerca de la interpretacién razonable del sujeto pasivo y el informe expteso sobre
la actuacién o no de buena fe por parte del sujeto pasivo, asi como abria la puertaa la
posibilidad de llegar a un acuerdo tras la firma del acta en disconfomidad, mediante la
celebracién de una entrevista en la que el Inspector-jefe retine a ambas partes.

Todo este panorama compositivo dentro del procedimiento de inspeccién ha
quedado limitado, en la LGT, a la regulacion de dos primeras instituciones: las actas

' Cfr. el estudio realizado por Pastro Prieto y Marin-Barnuevo Fabo sobre la litigiosidad tritutatia: PASTRO PRIE-
TO,S. y MARIN-BARNUEVO FABO, D, “La litigiosidad tributaria: anlisis jutidico y econémico”, IEF, Madrid, 2005.
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con acuerdo y las actas de conformidad. Esta segunda no sufre ninguna modifica-
ci6n, habiéndose dejado pasar la oportunidad de ampliar el ambito de la adhesion del
ciudadano a las cuestiones juridicas contenidas en la propuesta de liquidacién. La
tinica novedad relevante, a los efectos que nos interesan, de la nueva Ley respecto de
la legislacién anterior es la introduccion del acuerdo como forma de terminacion del
procedimiento en los supuestos en los que se plantea una incertidumbre.

Considero muy conveniente la implantacion de este doble mecanismo, que da
respuesta a problemas distintos. Partiendo de una comiin naturaleza autocompositi-
va, sus presupuestos de hecho difieren: mientras las actas con acuerdo tienen natura-
leza bilateral, con efectos, en consecuencia, vinculantes para ambas partes(transac-
cion), las actas de conformidad recogen un acto unilateral emitido por el particular y
que sélo le vincula a €l (allanamiento).

Cada figura esta dirigida a asegurar la paz juridica en supuestos diferentes. El
acuerdo intenta evitar el conflicto a través de la fijacion concordada de una cuestion
factica o jutidica sobre la que recae una incertidumbre. Por su parte, en la conformidad,
el hecho o la cuestion jutidica es unilateralmente establecido por la Inspeccion, ya sea
porque no alberga ninguna duda sobre su determinacién o porque, considerandola in-
cierta, estima conveniente fijarla de forma unilateral; y el obligado tributatio acata este
establecimiento, sin influir en su contenido. El particular ni siquiera se pronuncia sobte
la correccién o no dela fijacién de la cuestion en el sentido que ha realizado la Adminis-
tracién; simplemente, se adhiere, a cambio de un beneficio externo a la cuestion fijada
(teducci6n en la sancion). Empecemos por esta tltima figura.

I. Lasactas de conformidad

La constatacién de que las actas de conformidad son un negocio unilateral, un
allanamiento (s6lo se vincula el obligado tributatio; el inspector-jefe no esta obligado
a respetar el contenido del acta de conformidad), es muy importante, pues provoca
que cualquier laguna en su regulacién se cubra con el régimen juridico propio de la
institucién a la que pertenece. Asi, por ejemplo, los requisitos de licitud o su impug-
nacion.

En la conformidad no existe acuerdo de voluntades, lo que determina que no sea
un contrato. No existe una fijacién mutua de los hechos y cuestiones juridicas, sino
que el contenido del acta de Inspeccion lo integra exclusivamente la voluntad de la
Administracién a través de sus criterios y pruebas, sin dar cabida a la voluntad del
obligado tributario, que en nada puede modificatlos. La conformidad constituye una
declaracién de voluntad unilateral de adherirse a lo dispuesto por el actuario; un acto
unilateral de disposicién de la pretensién por el contribuyente. Como consecuencia
16gica de la consideracién de la conformidad como un negocio unilateral sélo una de
las partes queda vinculada a respetatlo: el obligado tributario. Por el contrario, la Ad-
ministracién no esta obligada a trasladar el contenido de la propuesta de liquidacion
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al acto administrativo finalizador del procedimiento, como establecen el art.156.3
LGT yel art.60.2 RGIT.

Mediante la conformidad no se intenta resolver una incertidumbre, que en reali-
dad no existe. El obligado tributario da su conformidad a datos sobre los que el inspec-
tor puede tenet la més absoluta certeza. El inspector no cede nada en cuanto a la obliga-
cién tributaria en si, no la reduce; el otorgamiento de un beneficio respecto a la sancién
es un elemento ajeno al negocio de fijacién de la deuda y que, ademds, no es concedido
discrecionalmente por la Administracion, sino que viene impuesto por la ley. La conce-
si6n de una reduccion del 30% de la sancion en ningtin caso podria constituir una con-
traprestacion de la transaccién, pues no se encuentra relacionada con el objeto de este
negocio, esto es, con la fijacion del elemento de la obligacion tributaria. La rebaja de la
sancion de que disfruta el particular que se conforma es un beneficio que no tiene nin-
guna incidencia en la naturaleza transaccional de la conformidad. Por ello, su licitud no
quedara justificada bajo una supuesta incertidumbre, sino que habra de ser estudiada
desde la perspectiva del principio de legalidad. Y bajo el andlisis del respeto a esta maxi-
ma hay que afirmar su licitud, pues el ordenamiento jutidico lo permite (art.188 LGT).

Una vez constatada la naturaleza autocompositiva del acta de conformidad, hay
que lamentar que la nueva LGT no haya sido aprovechada para otorgatrle a esta figura
las consecuencias juridicas légicas de su pertenencia a aquella categotfa. Ellegislador
parece seguir teniendo miedo de reconocer la necesaria vinculacion del obligado tri-
butatio a todas las cuestiones, de hecho y de Derecho, enmarcadas dentro de la regu-
latizacion tributaria que deriva del acta de conformidad. Y mantiene un diferente
efecto de la conformidad, segin se trata de hechos o de cuestiones juridicas.

En relacion con los hechos, conserva la vinculacién del sujeto, basandola en su su-
puesto caracter confesorio. En este sentido, el art.156 LGT establece que “a los hechos y
clementos determinantes de la deuda tributaria respecto de los que le obligado tributario o
su representante prest su conformidad les serd de aplicacion lo dispuesto en el apartado 2
del articulo 144 de esta Ley”, que dispone que “los hechos aceptados por los obligados tri-
butatios en las actas de inspeccién se presumen ciertos y sélo podran rectificarse mediante
prueba de haber incurtido en error de hecho”. En mi opinién, esta conexion entre efectos
dela conformidad a los hechos y el art.142 es innecesaria y equivocada. La conformidad no
implica una declaracién de certeza de los hechos establecidos en el acta. La intencién del
obligado tributario cuando la presta no contiene ninguna voluntad probatoria, sino dejar
fijada una regularizacién que le puede convenir por diversos motivos. Ni siquiera se produ-
ce la conformidad en el momento procedimental propio de la confesién.

Por lo que tespecta a las cuestiones juridicas integradas en la liquidacién, la LGT tam-
bién mantiene el criterio ya existente en el RGIT, negando la vinculacién del sujeto a éstas,
pero intentando que no impugne la liquidacién resultante de una acta de conformidad por
discrepancias en cuanto a la fijacién del Detecho a través de la concesién de una reduccion
del 30% en el importe de la sancién, que se pierde si interpone recurso o reclamacién contra
la regulacion (art.188.2 LGT). De este modo se aleja la conformidad a las cuestiones juridi-
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cas de su verdadera esencia, la autocomposicion, para convettitse en uf mero "vehiculo de
una transaccién sobre la sancién”, en palabras de ARRIETA MARTINEZ DE PISON%
Ya he expuesto en repetidas ocasiones mi opini6n critica a este respecto, al suponer
una desnaturalizacion de las actas de conformidad respecto de su verdadera naturaleza. Si
se trata de actos de allanamiento a la pretensién de la Administracién por parte del obliga-
do tributario, 12 vinculacién debe extenderse también a las cuestiones jutidicas fijadas en
el acta, lo que vedaria el recurso sobre dichas cuestiones’. Ademss, no llego a ver el peligro
que supone la vinculacién del obligado tributario a las cuestiones jutidicas. Es lo mismo
que el sujeto se allane voluntariamente a la propuesta de liquidacién del inspector, porque
calibre que la renuncia al recurso que este acto provoca le aporta una setie de ventajas, al
supuesto en que ese mismo patticulat no tecutre un acto administrativo al que no se ha
conformado. En ambos casos decide no discutir el acto; la tnica diferencia radica en que
mediante la conformidad lo hace de forma previa a que el acto se emita, 2 cambio de con-
traprestaciones explicitas. No hay que olvidar que la limitaci6n al recurso no existe cuan-
do elinspector jefe dicta un acto de liquidacién apartindose de la propuesta conformada.
Ademas, la ausencia de vinculacién del obligado tributatio en cuanto a ias cues-
tiones juridicas nos lleva a plantearnos el uso abusivo que los ciudadanos pueden rea-
lizar de la conformidad. Estos pueden conformarse a los hechos, que les son benefi-
ciosos, y a la aplicacion del Derecho, que le resulta perjudicial, con la esperanza de
que el inspector jefe no modifique el contenido del acta. Si es asi'y el inspector jefe
emite un acto de liquidaci6n integrando la propuesta en su totalidad, la Administra-
cién ya sélo podra modificat su critetio mediante los medios extraordinarios de re-
_visién, mientras que el particular tendri la opottunidad de, conservando los hechos
—que seguramente el inspector jefe no habrfa conservado si no llega a mediar la con-
formidad a todo—, impugnar el resultado juridico.

\

N
II.- Las actas con acuerdo

La inclusién dentro del procedimiento de inspeccién de las actas con acuerdo
demuestra la admisién de la figura contractual como forma general de solucién de
conflictos entre la Administracién y el obligado tributario, tal y como viene recomen-
dando la doctrina desde hace algun u'empo“.

Resulta muy conveniente la utilizacién de la categotia contractual en el procedi-
miento tendente a la determinacién de la deuda tributaria, debido a la vinculacién
que nace para las partes en relacién a su contenido. Dicha vinculacion se recoge en

2 ARRIETA MARTINEZ DE PISON, J.» Las actas de las Inspeccidn de los Tributos, Civitas, Madrid, 1994, p.395.

3. GONZALEZ-CUELLAR SERRANO, Los procedimientos tributarios: Su terminacion transaccional., Colex, Madrid,
1998, pp.380 y ss.

4+ Los argumentos esgrimidos a favor de la insercion de los negocios autocompositivos en el Derecho Tributario,
asi como la doctrina que los ha sustentado, son sobradamente conocidos y se encuentran desctitos, entre otras obras, en
mi libro, Los procedimientos tributarios...cit., pot lo que considero innecesario reiteratlos en este momento.
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los apartados 5y 6 del art.155 LGT, que s6lo permiten que el Inspector jefe se aparte
del contenido del acta con acuerdo cuando aprecie errores materiales y limitan las
causas de impugnacién de la liquidacién resultante del acta cuando concutran las
causas de nulidad y vicios de consentimiento que justifican en todo supuesto de con-
trato administrativo el recurso.

La constatacion de la naturaleza contractual de las actas con acuerdo —que deri-
va, precisamente, de la voluntad de ambas partes de vincularse al contenido fijado en
el pacto— determina su régimen juridico, que en lo no previsto por la LGT debe com-
pletarse con la regulacion general de la institucion, es decir, la Ley de Contratos del
Estados y el Cédigo Civil’. Esta idea es la base imprescindible para el estudio del régi-
men juridico de la terminacién transaccional del procedimiento ttibutatio, que esta im-
pregnado de los principio existentes en el Derecho contractual privado, si bien siempre
con las particulatidades provenientes de su insercion en el ambito juridico-piblico.

Antes de entrar en el estudio del régimen juridico de las actas con acuerdo, con-
viene analizar su 4mbito de actuacién permitido.

1. Lalicitud de las actas con acuerdo

Para comprender el problema de la licitud de las transacciones es necesario dis-
tinguir entre la licitud de la forma y la licitud del contenido. Desde esta premisa se en-
tiende que el principio de legalidad sélo constituye un limite en cuanto a la forma de
las transacciones, pero no en relacion a su contenido Ello es debido a la propia incer-
tidumbre que es causa de la transacciéon y que provoca que no pueda oponerse como
limite el sentido de una regulacién juridica cuyo sentido se desconoce®.

En cuanto a la licitud de la forma, la reserva de ley establecida en el art.105.c
CE respecto a la regulacion del “procedimiento a través del cual deben producirse los
actos administrativos” exige una habilitacién legal expresa que autorice a la Adminis-
tracion para fijar la cuestién de hecho o de Derecho de forma concordada. La exis-
tencia del art.155 LGT da cumplimiento a esta reserva de ley, abriendo la puerta a la
utilizacién del acuerdo como forma de actuaciéon de la Administracién en sustitucion
de la unilateral, cuando ésta lo estime pertinente en la preparacién del contenido del
postetior acto de liquidacién.

> Elcontrato se define por nuestro Cédigo civil (Derecho comin, art.4.3 Cc) como la "conjuncién de los con-

sentimientos de dos o més personas con la finalidad de ser fuente de obligaciones entre ellas". En contra de la naturale-
za contractual de los pactos celebrados entre la Administracién y el contribuyente se manifiesta FERREIRO LAPAT-
ZA, ]}, “Resolucién extrajudicial de conflictos tributarios”, Quincena fiscal, 2002, n°3, p.15, que le otorga el caricter de
acuerdo. La diferencia entre el contrato y el acuerdo se encontraria, segiin aquel autor, en que el primero es “un negocio
juridico de caricter bilateral cuyo efecto consiste en constituir, modificar o extinguir una obligacion; por su parte, el
acuerdo “se refiere a una obligacién ya nacida estableciendo unicamente los términos en que la Ley ha de aplicarse a
unos hechos concretos”.

¢ Aparte de que cuando la incertidumbre recae sobre una cuestién de hecho la licitud de la transaccién ha de es-
tudiarse desde la perspectiva del principio de investigacion.
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En este punto es conveniente analizar si la Administracion Tributaria esta obli-
gada a utilizar el acuerdo cuando se produzcan los presupuestos habilitantes (que,
como posteriormente analizaremos, se resumen en una situacién de incertidumbre).
Concretanto en las actas con acuerdo: ¢puede el obligado tributario constrefiis a los
érganos inspectores para dirimir una incertidumbre que se plantea en relacién con al-
gin elemento del presupuesto de hecho? Por tratarse también de una cuestion que
atafie al procedimiento, remito su estudio al epigrafe correspondiente (2.2.1).

Por lo que respecta a la licitud del contenido de la transaccion, la LGT ex-
tiende las actas con acuerdos cuando para la elaboracién de la propuesta de regulati-
zacién deba concretarse la aplicacion de conceptos juridicos indeterminados, cuando resul-
te necesatia la apreciacion de los hechos determinantes para la correcta aplicacién de la
norma al caso concreto o cuando sea preciso realizar estimaciones, valoraciones o
mediciones de datos, elementos o caractesisticas relevantes para la obligacién tributa-
tia que 1o puedan cuantificarse de forma cierta (art.155.1).

A través de la admision del acuerdo sobre los conceptos juridicos indetermina-
dos, se esta permitiendo fijar de forma consensuada las cuestiones de hecho o de De-
recho que caigan dentro de la zona de incertidumbre de aquellos conceptos. Se trata,
por ejemplo, de dilucidar la vida util de un bien, el grado de afectacién de un elemen-
to patrimonial a la actividad econémica o el valor de mercado de un bien. Por supues-
to, la Administracién y el obligado tributario deben circunscribirse en su actividad
negociadora a la zona de incertidumbre o de vaguedad de la norma, que es, precisa-
mente, el &mbito propicio para las actas con acuerdo.

Coincido con la opini6én de los autores que no limitan los acuerdos a los supues-
tos en los que la norma utiliza un concepto juridico indeterminado, sino siempre que
se produce una incertidumbre’. Tanto si se manifiesta en un 4mbito donde el legisla-
dor ha otorgado a la Administracién poderes discrecionales o ha empleado concep-
tos juridicos indeterminados, como si nos encontramos con derecho imperativo. Por
supuesto, el grado de incertidumbre exigido en un caso u otro no es el mismo, que en
el caso del derecho imperativo se eleva al grado de objetiva, es decir, que la Adminis-
tracién no pueda resolverla unilateralmente®. Siguiendo a RAMALLO MASSANET,
el acuerdo no sélo estatia permitido en los supuestos en los que sea dificil concretar
el sentido de la norma de forma univoca, sino también siempre que la propia ley pes-
mita el pacto sobre elementos de la obligacién tributaria no sujetos a reserva de ley.
En palabras de este tltimo autor, “hay que sacar el analisis y calificacién de cualquier
tipo de mecanismo convencional, en cualquiera de sus férmulas, del ambito de pro-
blemas detivados de la autonomia privada de la voluntad y de sus limites, tanto cons-

7 ZORNOZA PEREZ, ].J., Convenios, acuerdos y otras técnicas transaccionales en el detecho tributario espa-

fiol: Analisis desde el Detecho comparado, en PONT MESETRES, M. Y PONT CLEMENTE, JE, coord.., Alternativas
convencionales en el Derecho tributario, Marcial Pons, Madrid, 2003, p.365.
8 GONZALEZ-CUELLAR S4ERRANO, M.L., los procedimientos tributarios...cit., pp.125 y ss.
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titucionales como ordinatios, y situarlo en el terreno de la predeterminacién legal de
los elementos de la obligacién tributaria, es decir, en el de las fuentes normativas se-
cundarias con el fin de completar la reserva relativa de ley™”.

El propio legislador parece queretle dar este sentido amplio al término “concep-
to juridico indeterminado”, tal y como explica FERREIRO LAPATZA. El acuerdo
podra producitse siempre que nos encontremos dentro del campo de las posibles in-
terpretaciones de una norma. “Sélo una diferencia de grado —en su determinacién—
sepata el clasico ejemplo de concepto juridico indeterminado del 4mbito tributario —el
valor de mercado— de otros conceptos —el de rentas del trabajo o del capital, por
ejemplo— tributarios normales. Toda norma, puede decirse, ofrece un cierto campo
de indeterminacién y de posibles interpretaciones™".

Como decia anteriormente, el campo de la incertidumbre es el mas idéneo para
las actas con acuetrdo, “pues es aqui donde la técnica convencional puede mas clara-
mente servir a la agilizacion y eficacia de la actuacién administrativa, con simultinea
generacion de seguridad y estabilidad juridicas en la relacién Administracién-ciuda-
dano”". El ordenamiento juridico puede haber regulado una materia susceptible de
varias interptetaciones. En este caso, ¢por qué garantiza una aplicacién del Derecho
mas correcta la decisién unilateral que la participada por el ciudadano? No hay in-
fraccion del principio de legalidad porque la voluntad querida por el legislador es im-
posible de conocer. Por supuesto, la Administracién nunca podra alegar la existencia
de una incertidumbre cuando haya dictado disposiciones interpretativas en torno a la
concreta cuestion.

Si ni la solucion unilateral de la Administracién ni la concordada con el sujeto
pueden plasmar la interpretacion correcta de la norma, el empleo del acuerdo se en-

®  RAMALLO MASSANET, J.,, La voluntad del contribuyente en la determinacién de la deuda tributaria, en
PONT MESTRES, M. Y PONT CLEMENTE, J.E, cootd., Alternativas convencionales...cit., pp.293.

' FERREIRO LAPATZA, ].J., “Solucién convencional de conflictos en el dmbito tributario: una propuesta con-
creta”, Quincena fiscal,n® 9, 2003, pp.14 y 16. Sobte la existencia en el Derecho Tributario de verdaderos “conceptos juridi-
cos indeterminables”, véase GARCIA-HERRERA BLANCO, C. y HERRERA MOLINA, P, “Técnicas convencionales
e igualdad tributasia (Mitos y paradojas de un aparente conflicto)”, Quincena fiscal, 2002, n° 14, pp. 11 y ss.

" PAREJO ALFONSO, L., El articulo 88 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre: el pacto, acuerdo, convenio o
contrato en el procedimiento administrativo, en AAVV., Convencidn y arbitraje en el Derecho Tributario, Marcial Pons, Madrid,
1996, p.46.Véase, también, GARCIA NOVOA, C., “Mecanismos alternativos para la resolucién de controversias tributa-
tias. Su introduccién en Derecho espafiol, Revistas técnica tributaria, 2002, n° 59. p.83. En términos muy graficos CALVO
ORTEGA, R., “La nueva Ley General Tributaria y sus retos”, Estudios financieros, n° 238, 2003, pp.16 y 17, admite el acuer-
do fiscal tanto cuando se produzca “en una determinada situacion juridica caracterizada por su indeterminacién” o la norma
juridica “permite el ejercicio de una opcion fiscal al contribuyente”. Entre las primeras situaciones de indeterminacién que
sirven de presupuesto al contrato este autor sefiala las dificultades transitorias de tesoreria, cuantificacién de las relaciones
ptiblicas con los clientes, los usos y costumbres de la localidad y de las emptesas a efectos de deduccién de gastos, los dere-
chos especiales de los promotores, algunos ingresos notoriamente irregulares, las diferencias entre estimacién objetiva y
directa a efectos de ganancias patrimoniales no justificadas y los acuerdos de quita parcial o espera en los procesos concut-
sales. Entre las opciones que también son presupuestos del acuerdo, cita como ejemplos los acuerdos de valoracion de in-
muebles, la aplicacidn de un coeficiente de subcapitalizacién distinto al establecido por ley, acuerdos de valoracién de ope-
raciones con entidades o personas vinculadas, la dacién en pago, imputacién temporal de ingresos o la valoracién de
bienes embargados hecha pot el titular de los mismos (p.27, nota 27).



470 M? Luisa Gonzélez-Cuéllar Serrano

cuentra favorecido porque supone una mayor garantia de la paz y seguridad juridicas.
¢Por qué la interpretacion de la Administracion es superior a la que haya realizado el
contribuyente en su declaracion? Ademas, y como explica RAMALLO MASSA-
NET, la posterior intervencion de la Administracién en la apreciacion de los elemen-
tos determinantes de la obligacién tributaria (recordemos que el particular declara los
hechos y aplica la ley en primer lugar) le otorga a aquélla una situacién de supetioti-
dad que no deriva de las potestades de autotutela que, segin nos recuerda aquel au-
tot, operan “necesariamente fuera de la determinacién de los elementos constituti-
vos de la obligacion”. Esta posicion de superioridad deriva, precisamente, del
margen de apreciacion que otorgan las normas tributarias cuando, por ejemplo, remi-
ten al valor de mercado, que son concretados por la Administracién al declarar el
contenido del crédito. “Es ante esa incertidumbre, pues, ante la que la voluntad de las
partes —que estan en pie de igualdad en la relacién obligacional— podtia producir
efectos despejando dicha incertidumbre y, ademas, evitando conflictos ultetiores™'.

Es mas, como contindan analizando RAMALLO MASSANET", la participa-
cién del ciudadano en la determinacion de la obligacién tributaria no sélo es compa-
tible con el principio de legalidad, sino que colabora en su perfeccionamiento. Per-
feccionamiento que se refleja en la utilizacion por el legislador de unos ctitetios que
presentan problemas de concrecion (valor catastral frente a metros cuadrados), pero
que se ajustan mas al principio de capacidad econémica.

Junto a estos ambitos permitidos a las actas con acuerdo, el art.155 LGT menciona
“la apreciacién de los hechos determinantes para la correcta aplicacion de la norma al
caso concreto”. Se trata, como se explica en el Informe de la Comision para el estudio y
propuestas de medidas de reforma de la Ley General Tributaria, de supuestos en que no
existen pruebas ciettas de la realizacién del hecho imponible o de su medicion. A diferen-
cia de los acuerdos que recaen sobre conceptos jutidicos indeterminados o valoraciones,
cuando la Administracién se encuentre con un problema de prueba (por ejemplo, sien el
caso concreto se ha producido un determinado gasto) se debe exigir como presupuesto
del pacto que concurra una incertidumbre objetiva, es decir, que la Administracién haya
agotado las vias de investigacién sin resultados concluyentes'™.

Y si la Administracién agota de forma proporcional su deber de investigar sin
llegar a un resultado univoco, una decisién unilateral no garantiza en mayor medida
una tributacién acorde con la capacidad econémica que una decisién participada por
el ciudadano. Las posibilidad de congruencia o incongruencia serin las mismas tanto

2 RAMALLO MASSANET, J., La eficacia de la voluntad de las partes en las obligaciones tributarias, en AAVV,
Convencidn y arbitraje..cit., pp.222 y 223; del mismo autor,. La voluntad del contribuyente en la determinacién de la deuda tri-
butaria, en PONT MESTRES, M. Y PONT CLEMENTE, J.E, coord., Alernativas convencionales...cit., pp.294 y 295.

B RAMALLO MASSANET, J., La eficacia de la voluntad...cit., p.224. En el mismo sentido, SEER, R., Verszindi-
gungen in Steuerverfahren, Dr. Otto Schmidt, Colonia, 1996, pp.237 y ss.

Y BOSSE, W., Der subordinationsrechtliche Verwaltungsvertrag als Handlungsform éffentlicher Verwaltung, Duncker und
Humblot, Berlin, 1975, p.72; SEER, R., Verstindigangen...cit., pp.8 y ss.
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si el hecho se fija de forma unilateral (aplicando las reglas de la carga de la prueba)
como de forma consensuada'. Y, por el contrario, los principios de paz juridica y de
eficacia favorecen la sustitucién de las estimaciones unilaterales por las negociales
debido a la vinculacién que surge para el ciudadano. Eso si, tanto el ciudadano como
la Hacienda Publica tienen que desconocer los hechos; en concreto, a la segunda le es
exigible que la investigacién diera lugar a una despropozcion entre el resultado al que
presumiblemente llegaria y el gasto de tiempo y trabajo, a las posibilidades de éxito,
asi como a las posibilidades de litigio. Si la incertidumbre surge por causa del obliga-
do tributario, la inspeccién debe acudir a la estimacién indirecta’®.

Por supuesto, atin dentro del 4mbito permitido al acuerdo, éste ha de mantener-
se dentro de los limites razonables de interpretacién del Derecho o del acontecimien-
to de los hechos.

2. Elrégimen juridico de las actas con acnerdo

La regulacién de las actas con acuerdo contenida en la Ley es muy parca y deja
sin resolver muchas cuestiones. Una de las ausencias mas destacadas se refiere, como
ya he sefialado, al iter procedimiental que debe seguirse en las negociaciones entre el
inspector actuario y el obligado tributario. La nueva LGT deberfa haber concretado
quién estd legitimado para iniciar las conversaciones; si la solicitud por parte del inte-
resado da lugar a la obligacién para el inspector de iniciar conversaciones preelimina-
res; si las partes estan vinculadas a las propuestas de valoracion o de fijacion que re-
cojan en sus propuestas; si es necesaria la conformidad de todos los obligados
tributarios que concurran en esa relacién a la celebracion del acuerdo; si se establece
algtin plazo, etc. Frente a estos silencios, sorprende que la LGT exija, como presu-
puesto de la suscripcion del acta con acuerdo, la constitucion de un depbsito, aval de
caracter solidario de entidad e crédito o sociedad de garantia reciproca o certificado
de seguro de cauci6n, de cuantia suficiente pata garantizar el cobro de las cantidades
que puedan derivarse del acta (art.155.3.b).

En los epigrafes siguientes seran expuestas, de forma separada, algunas de las
cuestiones mas importantes, que deberian haber quedado resueltas en la LGT. An-
tes de ello, s6lo sefialar 1a conveniencia de haber introducido la celebracién de actas
con acuerdo en el procedimiento de comprobacién limitada, regulado en los arts.

15 En este sentido, SONTHEIMER, J., Der verwaltungsrechtlicke Vertrag im Stenerrecht, Peter Deubner Verlag, Colo-
nia, 1987, p.121; BIRK, D,, "Effizienz im finanzgerichtlichen Verfahren”, St 1993, p.302.

6 Por supuesto, el acuerdo queda excluido cuando, aun concurriendo la incertidumbre, la Administracién tiene
indicios de que el comportamiento del sujeto pasivo puede ser constitutivo de delito tributario. Por ello, no tiene sentido
plantearse la repercusién del acta con acuerdo en el proceso penal, tal y como explican STECK, M, “Die tatsichliche
Verstindigung...cit.”, p.369 y ZORNOZA PEREZ, JJ., ¢Qué podemos aprender de las experiencias comparadas? Admi-
nisbilidad de los convenios, acuerdos y otras técnicas transaccionales en el Derecho Tributario espafiol, en AAVV.,, Conven-
cidn y arbitrafe...cit., p.173.
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136 y ss LGT. Lamentablemente, el legislador ha obviado la posibilidad de llegar a

acuerdos en este tipo de procedimiento, que es donde hubiera tenido mas aplica-

cién al afectar a un mayor nimero de contribuyentes que el procedimiento inspec-
17

tor .

A) Lalegitimacion para suscibir las actas con acuerdo

Estan legitimados para suscribit un acta con acuerdo todos los interesados en el
procedimiento, fijados en el art.24 RGIT. Como los sujetos pasivos, retenedores y
obligados al ingreso a cuenta son titulares de relaciones independientes, pueden tran-
sigir s6lo sobre los &mbitos que son propios a sus obligaciones. Por su parte, los suce-
sores y responsables pueden transigir cuando se consideren interesados (por ejem-
plo, el responsable subsidiatio, cuando se declare fallido al deudor principal).

Desde el punto de vista de la Administracion, hay que alabar la necesidad de
contar con autorizacién del 6rgano competente para liquidar (art.155.3.2), pues el
inspector actuario no tiene competencia para limitar la potestad liquidatoria del ins-
pector jefe a través de la fijacion consensuada —, por lo tanto, vinculante para ambas
partes— de ningtn aspecto de la propuesta de liquidacion.

Un problema a examinar es el de los efectos de la transaccion llevada a cabo por
uno de los obligados tributarios en relacion con otros obligados que pueden vesse afecta-
dos por la misma relacién juridica. Por ejemplo, ¢tiene eficacia la determinacion de
una cuestién de hecho o de derecho realizada por la Administracién y el contribuyen-
te para el responsable que subsidiariamente habra de pagar la deuda?. ¢Y, en el mismo
supuesto, para el retenedor cuando quiere determinar ese mismo elemento en su re-
lacién particular con la Hacienda Publica?. En mi opinién no nace ninguna vincula-
cién para el resto de obligados. Tanto si se trata de titulares de la misma relacion juri-
dica como de diversas, lo establecido por uno de ellos no vincula al resto. Ello es
consecuencia de la ausencia de poder de disposicion sobre los intereses del resto de
obligado tributarios'®. Ademas hay que tener en cuenta que, como consecuencia de la
obligaci6n de constituir depésito o aval por parte del obligado tributatio que suscribe
el acuerdo, no se dar la situacién de que esa deuda tributaria sea exigible a otro obli-
gado de la misma relacion jutidico-tributaria (sucesor, responsable).

Eso si, el hecho de que no sea necesario que todos los obligados tributatios sus-
criban el acuerdo no significa que no se les deba conceder tal posibilidad. Por ello, se-
tfa conveniente establecer un tramite de audiencia a todos los interesados en el pro-
cedimiento cuando se desee celebrar una transaccion, con la finalidad de que decidan

7 Asilo sefiala FERREIRO LAPATZA, J.J., “Solucién convencional...cit.”, pp.17 y 18,

8 En este sentido se ha pronunciado el TS en relacién con los convenios expropiatotios de determinacién del jus-
tiprecio, en cuya Sentencia de 5-12-1992 (A£.370 de 1993) se afirma que cuando el bien expropiado pertenece por-indiviso
avarias personas, el convenio sobre el justiprecio celebrado por uno cualquiera de los cond6minos, tiene para el mismo ca-
racter definitivo, peto para el resto de copropietarios que no hayan dado su conformidad continta el expediente.
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si desea suscribir el convenio de manera que el elemento controvertido en cuestion
quede fijado de la forma establecida en aquel negocio®.

Por supuesto, en el caso de tributacién conjunta, el acuerdo debe suscribirse por
ambos conyuges. En otro caso, serd nulo, segtin ha declarado la STS de 22-12-1977
(Ar.48888) en relacion con los convenios sobre el justiprecio que afectan a bienes ga-
nanciales.

Por lo que respecta a los efectos del acuerdo respeto a terceros, en el Derecho privado
las transacciones s6lo generan efectos entre las partes, siendo "res inter alios acta” para
los terceros. Esta ausencia de efectos se encuentra basada tanto en la naturaleza con-
tractual de la transaccién —que hace entrar en aplicacion el art.1.257 Cc—, como en su
equipatacion a la Sentencia, cuya relatividad provoca que los sujetos no participes en la
litis no se encuentren afectados. El problema que se plantea en el ambito de las relacio-
nes juridico-publicas es el relativo a los supuestos en que el contenido de la transaccién
consiste en la interpretacion juridica del supuesto concteto: ¢Queda la Administraciéon
vinculada a seguir esa interpretacin en los futuros supuestos iguales a aquél en que se
celebt6 la transaccion?. Asi, por ejemplo sila Hacienda Publica y el ciudadano transigen
sobre el caracter deducible de un gasto, ¢ha de considerarse desde ese momento dedu-
cible en otras liquidaciones?

Frente al extendido criterio afirmativo en relacion a las contestaciones vinculan-
tes a las consultas tributarias, la cuestién no es tan clara cuando se trata de transaccio-
nes. Aquellas consultas constituyen interpretaciones oficiales, derivadas de las facul-
tades interpretativas de la Administracién, y en cuanto tales sélo pueden ser
modificadas de forma justificada, pues de otro modo se afectatia al principio de
igualdad y de interdiccion de la arbitratiedad. Sin embargo, cuando la Hacienda Pa-
blica transige no estd ejerciendo facultades interpretativas, sino que mediante cesio-
nes en su propio ctiterio interpretativo llega a una conclusién que no responde nia la
postura mantenida por el ciudadano ni a la sostenida por ella misma.

Por ello, un particular no podra exigir a la autoridad financiera que se comporte
en el sentido fijado en una situacién antetior mediante una transaccién con otro obli-
gado tributario. La raz6n se centra en que no se puede afirmar que la pauta estableci-
da constituya un critetio interpretativo de la Administracién. Fue el resultado de una
situaci6n particular, en la que se produjeron cesiones coyunturales en circunstancias
muy conctetas. No nacen de la transaccién, por lo tanto, efectos tespecto a terceros.
Esto no significa que la Administracién pueda actuar de diversos modos frente a dis-
tintos obligados tributarios de forma injustificada; si ha pactado la deducibilidad de
un gasto en un supuesto concreto deberad motivar cualquier postetior decisién de no

1 En el ambito administtativo, PAREJO ALFONSO, L., L2 terminacién convencional del procedimiento admi-
nistrativo como férmula alternativa de desarrollo de la actuacién unilateral de la Administracion, en Eficacia y Administra-
cion. Tres estudios, BOE, Madrid, 1995, pp.195 y ss; PALMA DE TESO, M.A., Los acuerdos procedimentales en el Derecho adminis-
trativo, Tirant monografias, Valencia, 2000, pp.328 y ss.
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llevar a cabo una transaccion en otra situacién en la que concurran iguales caractetis-
ticas o, si considera conveniente celebrar este contrato, las razones que le llevan a no
admitir la fijacion de aquella deducibilidad. Pero ello no es consecuencia de la exis-
tencia de una vinculacién generada en la anterior transaccién, sino de la prohibicion
general de arbitrariedad de las decisiones administrativas. Esta igualdad se puede ca-
nalizar técnicamente a través del precedente administrativo; en este sentido, la
RTEAC de 3 de noviembre de 1992 ha establecido, respecto de la celebracion de los
planes de amortizacion, el necesario respeto por parte de la Administracién a los cri-
terios mantenidos en anteriores planes relativos al mismo sector y a elementos de
idéntica naturaleza. Cualquier alteracién de la postura seguida en otros supuestos si-
milares debe ser motivada.

B) Elprocedimiento

a) Conversaciones preliminares

LaLGT se limita a ubicar el acuerdo en la fase de comprobacién e investigacion
del procedimiento de inspeccién (“la Administracion tributatia, con caracter previo a
la liquidacién de la deuda tributaria, podra concretar dicha aplicacion (...) mediante
un acuerdo con el obligado tributario™). Parece que dicho acuerdo se ir4 gestando en
los sucesivos contactos que tienen lugar entre el inspector y el obligado tributario a lo
largo del procedimiento y que se documentaran en diligencias. En estos contactos
ambas partes exponen sus posiciones, se constatan las incertidumbres y se propone
su resolucion mediante un pacto. Estas conversaciones preparatorios carecen para
las partes de eficacia vinculante®, que son libtes para celebrar o no el acuerdo hastael
momento de su perfeccién en el acta con acuerdo que es donde se fijara definitiva-
mente el contenido del pacto.

La LGT no se pronuncia sobre la posibilidad de que el particular pueda propo-
ner el inicio de conversaciones para resolvet el conflicto de forma consensuada, aun-
que parece légico que asi sea. Otra cosa es que el inspector actuario no puede quedar
obligado a dirimir la cuestién de una forma concordada: el art.155.1 deja a la discre-
cionalidad la conveniencia de resolver la incertidumbre mediante un acuerdo
(“Cuando para la elaboracion de la propuesta de regulacion deba concretarse...Ja Ad-
ministracién tributatia... podra concretar...mediante un acuerdo con el obligado tri-
butario™). Incluso, la LGT va mas alla al excluir como motivo de recurso o reclama-
ci6n contra las liquidaciones derivadas de actas de conformidad o disconformidad la
falta de suscripcion de un acuerdo en el procedimiento inspector (art.155.7).

Me patece un ctitetio cotrecto que sea la Administracion la que finalmente tome la
decisién de fijar la incertidumbre de forma unilateral o concordada, de acuerdo con el
principio de proporcionalidad, debido a la posicién de superioridad que ostenta la Ad-

»  PAREJO ALFONSO, L., El articulo 88...cit., p.72.
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ministracion tributaria como consecuencia del papel de garante del bien comin que le
otorga el ordenamiento juridico y que no pierde cuando actiia de forma negocial®'. Por
supuesto, la discrecionalidad se refiere a la celebracién o no del acuerdo, no ala propia
existencia de la incertidumbre presupuesto de la transaccién (no hay que olvidar que en
el supuesto de que finalmente se celebre el acuerdo, el art.155.2 LGT exige un contenido
adicional al acta, que debe recoger, entre otros elementos, el fundamento del acuerdo)?.

Sin embatgo, considero rechazable la exclusién como motivo de impugnacién del
acto de liquidacion la decision del inspector de no resolver la cuestion incierta mediante
un acuerdo (art.155.7 LGT), pues convierte una decisién discrecional en atbitraria. El
obligado tributario deberia poder recurrir formalmente el acto de liquidacion, ale-
gando como motivo la arbitrariedad del inspector en su rechazo al convenio, por
ejemplo, por infraccion del principio de igualdad.

Cuestiones importantes que también atafien al desarrollo de las conversaciones
preliminares son si éstas deben enmarcarse en un “subprocedimiento” que tenga su
propio momento de inicio formal o si respecto de ellas rige un plazo de prescripcion es-
pecifico. Respecto a la primera, el inicio se documentar en la diligencia procedente,
como toda actuacién de la inspeccion con el particular. Respecto al plazo, estimo que
debe regir el general de doce meses (art.150 LGT), aunque hay que mencionar la posi-
cién de algtin autor que defiende la atribucién de un plazo propio de prescripcion a este
“subprocedimiento” negocial de seis meses, ampliable en casos con complejidad®.

Por otra parte, la LGT no sélo deberia haber contemplado expresamente la solici-
tud de acuerdo por parte del obligado tributario, sino que podtia haber ido mas all4, con-
templando la intervencién de mediador, conciliador o 4rbitro que impulsara el acuerdo
ante la propuesta del contribuyente, tal y como ha propuesto FERREIRO LAPATZA,

*' Eneste sentido se han pronunciado, entre otros, PAREJO ALFONSO, L., Eficacia y Adwministracion...cit, pp-190
y191; GUSY, C., “Offentliche-rechtliche Vertrige zwischen Staat und Birgern”, DI'B/, 1983, p.1223. En contra, otros au-
tores mantienen la ausencia de discrecionalidad una vez que la situacién de incertidumbre ha sido verificada. En este sen-
tido, si la Administracién constata la existencia de una incertidumbre objetiva esta obligada a actuar de forma concordada
con el ciudadano si éste realiza una adecuada proposicién (ULE, C.H., y otros, Verwaltungsverfabrensrecht, Carl Haymanns
verlag, Colonia, 1977, p.281).

2 BONK, H.J., en STELKENS, P, y otros, Verwalktungsverfabrensgesetz, C.H.Beck ‘sche Verlagsbuchhandlung, Mu-
nich, 1993, pp.1282 y ss y 1329.

» BILBAO ESTRADA, I, “Las técnicas convencionales en la futura Ley General tributaria: Un estudio de las ac-
tas con acuerdo”, Estudios financieros, n° 248, 2003, p.39.

*  En concreto, FERREIRO LAPATZA, JJ., “Solucién convencional de conflictos en el ambito tributario: una
propuesta concreta”, Quincena fiscal, n° 9, 2003, p.17, proponia la introduccién de un apartado en el articulo regulador de
las actas con acuerdo, que tuviese el siguiente contenido: “Reglamentariamente se regulari el procedimiento para los
acuerdos a que se refiere el apartado antetior debiendo observarse en él las siguientes reglas: a)la solicitud del obligado de-
terminari la apertura del procedimiento de acuerdo, una vez la inspeccion haya ultimado las tareas necesarias parala pro-
puesta de regularizacién. B) Recibida esta solicitud el actuario remitird el expediente a la Oficina Técnica, cuyo jefe desig-
naré el funcionatio que hay de intervenir en el procedimiento; c) el obligado tributatio hard una propuesta de acuerdo por
escrito que se confrontara con la que haga el actuario en una sesién oral dirigida por el funcionatio de la Oficina Técnica
designado al efecto quien podri intetvenir en el acto impulsando el acuerdo y fijar una segunda sesién oral con este fin; d)
el procedimiento podra finalizar con el acuerdo sobre la deuda o con el sometimiento de las cuestiones controvertidas al
arbitraje del funcionatio de la Oficina Técnica que haya intervenido en el procedimiento”.
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b) La petfeccién del acuerdo

Una vez alcanzado el acuerdo se emite por parte del inspector actuario el acta
con acuerdo, para lo cual es necesatio tanto la autorizacion expresa del 6rgano com-
petente para liquidar como la constitucién de un depésito, aval de caricter solidario
de entidad de crédito o sociedad de garantia reciproca o certificado de segutro de cau-
ci6n, de cuantia suficiente para garantizar el cobro delas cantidades que puedan deri-
varse del acta. Para entendesse petfeccionado el acuerdo, el acta que lo recoge debe
suscribirse formalmente por el interesado y el inspector actuario.

El art.155 LGT establece el momento procedimental de la toma de decisién del
Inspector jefe sobre la conveniencia de resolver unilateralmente o convencionalmente.
Se prevé que la autorizacién sea “previa o simultinea a la susctipcion del acuerdo”. Hay
que entender, légicamente, que una vez que el inspector jefe ha dado su autotizacion
previa, la modificacién del acuerdo por parte de las partes que implique una alteracion
del contenido de la ptopuesta de liquidacién debe remitirse de nuevo aquél para que
vuelva 0 no a prestar su autorizacion. La ratificacion por el Inspector jefe antes o en el
momento en que se susctibe el acta presenta la ventaja indiscutible de eliminar los pro-
blemas que se plantean cuando estd previsto que la ratificacién por el rgano compe-
tente sea postetior a la celebracién del acuerdo y aquélla no se produce.

El Inspector jefe rechazaré la celebracién de un acuerdo cuando aprecie que
concurre un vicio de nulidad (pot ejemplo, no se da el presupuesto de la transaccion:
incertidumbre) o que concurre un vicio del consentimiento.

El acta debe tener un contenido preciso: a) el fundamento de la aplicacién, esti-
maci6n, valoracién o medicién realizada; b) los elementos de hecho, fundamentos ju-
ridicos y cuantificacién de la propuesta de regularizacion; c) los elementos de hecho,
fundamentos juridicos y cuantificacién de la propuesta de sancion que en su caso
proceda, a la que sera de aplicacion la reduccién prevista en el apartado 1 del articulo
188 LGT, asi como la renuncia a la tramitacién separada del procedimiento sanciona-
dor; y d) la manifestacién expresa de la conformidad del obligado tributario con la to-
talidad del contenido a que se refieren las letras anteriotes.

Como se aprecia por el tltimo inciso, la ley obliga al particular a prestar su confot-
midad con las cuestiones respecto a las que no ha llegado a un acuerdo, pero que son,
junto con las pactadas, base de la propuesta de regularizacién emitida por el inspector
actuatio. Nos encontramos aqui con un problema en cuanto a la vinculacién del sujeto
al contenido de la liquidacién: ¢debe existir una doble vinculacién diferente segin se
trate de cuestiones acordadas o dilucidadas unilateralmente por el inspectot? Podtia ser
asi interpretada la LGT cuando limita los motivos de impugnaci6n de las actas con
acuerdo a la liquidacién y sancién “detivadas del acuerdo”; la Ley no lo teferencia alas
derivadas de las actas con acuerdo, sino exclusivamente del acuerdo.

Establecer esta doble vinculacién setfa la inica manera de “salvar” el obsticulo que
supone para el particular que quiere suscribir un acuerdo sobre una cuestién concreta la
obligacién de prestat su conformidad a toda la propuesta de liquidacion. Reitero que, en-
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tonces, el acta con acuerdo se bifurcarfa en cuanto a los efectos: los propios del acta de con-
formidad respecto de las cuestiones dilucidadas unilateralmente pot la inspeccién y los
propios de los acuerdos respecto de las cuestiones establecidas de forma concordada®.

Esta diferencia entre las cuestiones recogidas en el acta con acuetdo segiin se esta-
blezcan unilateral o bilateralmente en cuanto a la vinculacién del particular (que determi-
na su capacidad impugnatotia) no se produce con relacién a la tramitacién, que es tinica
para todo acta con acuerdo™. El art.155.5 LGT establece que la liquidacién y, en su caso,
la sancién, se entienden producidas y notificadas en los términos de las propuestas for-
muladas si transcurren diez dfas desde el siguiente a la fecha del acta sin que se notifique al
interesado acuerdo del inspector jefe rectificando etrores materiales que pudiera contener
el acta con acuerdo. Enmarcado en el tespeto a los efectos propios del contrato (vincula-
cién de ambas partes) el 6rgano competente para liquidar no puede modificar un acuerdo
al que previamente ha dado su autorizacién, excepto en el caso de errores materiales.

Una vez confirmada la propuesta, el depdsito realizado se aplica al pago de la
cantidad resultante del acta. Si se hubiera presentado aval o certificado de seguro de
caucion, el ingreso debe realizarse en el plazo previsto en el art.62.2 sin posibilidad de
aplazar o fraccionar el pago (art. 155.5 LGT). Como puede apteciarse, el inspector
jefe no tiene, en relacién con las cuestiones recogidas en el acta con acuerdo estable-
cidas de forma unilateral por el inspector actuatio, pero respecto de las que el particu-
lar se ve obligado a emitir su conformidad si quiete llegar a un acta con acuerdo, las
competencias propias del acta de conformidad recogidas en el art.156.3 LGT (rectifi-
car los ertores materiales, ordenar completar el expediente o estimar que se ha pro-
ducido un error en la apreciacién de los hechos o indebida aplicacién de las normas
jutidicas). El legislador debetfa puntualizar si realmente el inspector jefe pierde esta
potestad (lo cual parece dudoso) o si la ejercita —obviamente sélo sobre las cuestiones
no acordadas con el interesado— antes de la susctipcién de acta con acuerdo (aprove-
chando su necesatia autotizacién) o una vez que éste se ha emitido.

¢) Laejecucion de las actas con acuerdo
La utilizacién por parte de la Administracién de fé6rmulas convencionales no ex-
cluye la posibilidad de esgrimir las potestades tipicas de una trelacién de supremacia
ya que sigue conservando su papel de garante del intetés publico.
En efecto, la naturaleza contractual de estos negocios jutidicos no elimina su ca-
ricter de actuacién administrativa®. La Administracién, aunque renuncie a resolver
unilateralmente una cuestion, sigue encontrandose sujeta a la causa de toda actuacién

5 A favor de que el acuerdo alcanzado sobre puntos concretos de la propuesta no conlleve la obligacién de con-

formarse con todos puntos de ésta, se pronuncia BILBAO ESTRATA, L, “Las técnicas convencionales...cit.”, pp.39 y 40.
% Hubiera sido recomendable seguir la propuesta que hizo RAMALLO MASSANET, J., La voluntad del contsi-
buyente en la determinacién de la deuda tributaria, en PONT MESTRES, M. Y PONT CLEMENTE, J.E, coord., A/ferna-
tivas convencionales...cit., p.313, relativa a la conveniencia de recoger el acuerdo sobre elementos de la deuda tributaria en un
acta independiente de caricter parcial.
z PAREJO ALFONSO, L.,Lz eficacia...cit., pp.210 y ss.
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puiblica, la consecucion del interés publico. La utilizacion de las transacciones solo su-
pone una alternativa a la actuacion unilateral, pero en ambos casos la finalidad a la que
se encuentra sujeta y dirigida dicha actuacién es la satisfaccion del interés publico, tal y
como establece expresamente el art.88 LRJAPyPAC.

En realidad, esta constatacién no tiene gran relevancia respecto de las transac-
ciones que se ubican en el procedimiento de inspeccion, ya que, en estos casos, la Ha-
cienda Piblica no necesita compeler nunca al particular para que ejecute lo pactado,
porque a lo que se vincula éste es a reconocer y soportar la liquidacién que refleja el
contenido de la transaccién. De la inica manera que puede el ciudadano incumplir el
contrato de Derecho publico transaccional es recurriendo el acto de liquidacion que
lo recoja; ante lo cual la Administracién no necesita acudir a ningin medio de coac-
cién, sino que sélo deberi aclarar ante el Tribunal que el contenido del acto de liqui-
dacién se corresponde con el de la transaccién y sera el propio juez el que declare in-
fundado el recurso.

Cuando sea la propia Administracién la que incumple su obligacién de recoger
el contenido de la transaccion en el postetior acto finalizador del procedimiento (el
Inspector jefe dicta un acto de liquidacién apartindose del contenido del acta con
acuerdo), el obligado tributario debe acudir a la jurisdiccién contencioso-administra-
tiva para compeler a la Hacienda Publica al cumplimiento de lo pactado. El "petitum"
del particular consiste en la anulacién del acto de liquidacién y la determinacién de la
deuda tributaria de acuerdo con lo pactado con el 6rgano competente. Asi, la preten-
sién del ciudadano tiene una doble variante, es decir, caricter mixto: por un lado, so-
licita la anulacién del acto de liquidacién como consecuencia de la infraccién que tal
acto ha supuesto al ordenamiento juridico (art.63 LRJAPyPAC); y, por otro, reclama
el reconocimiento de la situacién juridica al que se comprometié la Administracion
(art.42 LJCA).

Por supuesto, el caricter concordado del acta con acuerdo supone una modula-
ci6n a las potestades administrativas que se deberfa reflejar en la LGT, por ejemplo, en
la exigencia de que la interpretacién del acuerdo se realice en tramite contradictotio.

Por lo que se refiete al procedimiento sancionador, la primera peculiaridad que
encontramos en este punto deriva de la excepcion que se establece a la exigencia de
que el procedimiento sancionador se tramite de forma separada en los supuestos de
actas con acuerdos. Como explica el Preimbulo de la LGT, esta decisién se justifica
en ctiterios de economia procesal.

La Ley sélo contempla dos cuestiones concretas al respecto, dejando la regula-
cién detallada al Reglamento Sancionador que la cumplimenta en el art. 28. En con-
creto, se dispone que, en las actas con acuerdo, la renuncia al procedimiento separado
se hara constar expresamente en las mismas, y que la propuesta de sancién debida-
mente motivada, y con el contenido exigido para toda propuesta de resolucién de
sanciones (art.210.4 LGT) se incluird en el acta con acuerdo (art.208.2 GT). En este
ultimo sentido, el art.155.2 exige que el acta con acuerdo incluya como contenido ne-
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cesatio, “los elementos de hecho, fundamentos juridicos y cuantificacién de la pro-
puesta de sancién que en su caso proceda, a la que ser4 de aplicacién la teduccion
prevista en el apartado 1 del articulo 188 de esta Ley, asi como la renuncia a la trami-
tacion separada del procedimiento sancionador”. De esta forma se obvia el problema
que se produciria en el caso de separacin de procedimiento relativo a la desconfian-
za del obligado tributatio en suscribir un acuerdo sobre unos hechos o un interpreta-
ci6n juridica —sobre los que se basaria el 6rgano sancionador— sin conocer el conteni-
do del posteriot expediente sancionador.

Al igual que en las actas de conformidad, en este caso también el obligado tributario
disfruta de una reduccién en la sancién, que en las actas con acuerdo se eleva al 50%, y
que se pierde cuando se haya interpuesto contra la regulacién o contra la sancién el co-
rrespondiente recurso contencioso-administrativo o, en el caso de haberse presentado
aval o certificado de seguro de caucién en sustitucion del depésito, cuando no se ingresen
en periodo voluntario las cantidades derivadas del acta con acuerdo (art.188.2.a). Si bien
este mayor porcentaje de reduccién inicial parece fomentar la suscripcién de actas con
acuerdo frente a las de conformidad, la incomprensible exclusién en las de acuerdo de la
reduccién suplementatia para los supuestos de “pronto pago” (art.188.3) convierte a las
actas de conformidad en mucho més atractivas al tener una reduccién muy parecida alas
actas con acuerdo (en total, el 47,5% de la sanci6n) sin necesidad de constituir un deposi-
to o aval que garantice el pago dela deuda, como si se les exige a las otras.

d) Lainvalidez del acta con acuerdo

Establece el art.155.6 LGT que “la liquidacién y la sancién derivadas del acuerdo
s6lo podrin ser objeto de impugnacién o revision en via administrativa por el proce-
dimiento de declaracién de nulidad de pleno derecho previsto en el articulo 217 de esta Ley,
y sin perjuicio del recurso que pueda proceder en via contencioso-administrativa pot
la existencia de vicios del consentimients” .

Se trata de los mismos motivos que, como ya he dicho anteriormente, llevaran al
Inspector jefe a no autorizar la suscripcion del acta con acuerdo, si los aptecia. Si el
vicio es subsanable, este 6tgano supetior est4 capacitado para proceder a su subsana-
cién, siendo la transaccién a partir de ese momento vélida.

Las causas de nulidad seran tanto las establecidas en el art.217 LGT, como las que
derivan de la pertenencia de la transaccién a la categoria contractual® y de la propia
normativa de las transacciones”. Pot supuesto hay que entender como otro motivo de
invalidez del acto de liquidacién que éste se aparte del contenido del acta con acuerdo
(art.155.5 LGT), por infraccién del principio contractualista "lex intet partes"”.

Entre los vicios del consentimiento (art.1265 Cc) cobran especial importancia
para las actas con acuerdo el error y el dolo. En relacién con el ptimero es importan-

% Cuando estén ausentes los requisitos propios de los contratos, también serd nulo el acta con acuerdo (art.1261
Cc: consentimiento de los contratantes, objeto cierto y causa).
#  Que se centran, fundamentalmente, en la ausencia de incertidumbre, que es la causa de este negocio juridico.
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te aclarar que, debido a la propia finalidad de la transaccion, el error sobre la cir-
cunstancia incierta (“in caput controversum”) es irrelevante®. Si con posterioridad
a la suscripcién del acuerdo, la Administracion o el obligado descubren que suftie-
ron un error sobre el elemento objeto de discusion no podrin impugnar el acta,
siempre que haya habido buena fe por la otra parte’’. Sélo se admite el error como
vicio del consentimiento de la transaccion al que se proyecta sobre “caput no con-
troversum”, que se producird, por ejemplo, cuando se descubre la falsedad de un
documento tenido en cuenta en el acuerdo no provocada por el obligado tributario
o cuando un tercero ha ocultado datos relevantes sin que deudor parte del acuerdo
tuviera conocimiento de esta circunstancia®. Por su parte, el dolo provoca un error
determinante en la persona que lo sufre, de forma que sin las maquinaciones insi-
diosas no hubiera emitido su consentimiento en el sentido que lo ha hecho. Se pro-
duciré, por ejemplo, cuando la Administracion silencia la existencia de una Senten-
cia anterior al acta con acuerdo que resuelve la incertidumbre planteada o cuando el
obligado tributario oculta datos a la Administracion o conoce que un tercero los
est4 ocultando en su deber de colaboracién. En este ultimo caso, podria también
alegarse una causa de nulidad: la inexistencia de incertidumbre por parte de uno de
los contrayentes. Pero si lo calificamos como causa de nulidad provocamos una
ventaja en el que provocéd dolosamente la incertidumbre, al ser alegable por cual-
quier parte. Por el contrario, si se considera que se ha producido una causa de anula-
bilidad por vicio del consentimiento, exclusivamente la parte que no provoco el
dolo puede solicitar la impugnacién del contrato.

La concurrencia de un motivo de invalidez supondri la invalidez del acto de li-
quidacién (art.155.6). Pero seria aconsejable que la LGT hubiera introducido en este
punto el principio de conservacién de los actos, de forma que sélo si la parte del acto
de liquidacién afectada por la invalidez del acta es esencial, se anule. En este sentido
es aplicable lo dispuesto en el art.64.2 LRIAPyPAC: "La nulidad o anulabilidad en
parte del acto administrativo no implicari la de las partes del mismo independientes
de aquélla salvo que la parte viciada sea de tal importancia que sin ella el acto adminis-
trativo no hubiera sido dictado". Esta regla es aplicable tanto si la parte viciada ha
sido establecida unilateralmente por la Administracién como si es el resultado de un
contrato con el particular,

Por lo que respecta a los medios de impugnacion, la LGT limita, injustificada-
mente, la posibilidad de revisién en via administrativa al procedimiento de declara-
cién de nulidad de pleno derecho (art.216) y en via contencioso-administrativa a la
existencia de un vicio del consentimiento.

% GULLON BALLESTEROS, A., La Transaccion, en Tratado prictico y eritico de Derecho civil, T. XLIII, vol. 2°, Insti-
tuto Nacional de Estudios Juridicos, Madrid, 1964; SONTHEIMER, |, Der verwaltungsrechtliche Vertag im stewerrecht, Peter
Deubner Verlag, Colonia, 1987, p.206.

3 En otro caso se tratard de un supuesto de dolo.

%2 §ja falsedad ha sido producida por el obligado tributatio, ser un supuesto de dolo.
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Por supuesto, no es aplicable la potestad de revocacién prevista en el art.219
LGT por dos motivos: por no prevetlo la propia LGT'y, sobre todo, por no ser con-
gruente con la naturaleza contractual de las acta con acuerdo™.

33

Como explica PAREJO ALFONSO, L., El art.88...cit., p.71, nota 102, en relacién con los acuerdos dentro
del procedimiento administrativo comun, si se admitiera la potestad de revocacién de la Administracién “los acuer-
dos administrativos consensuales quedarian completamente a la voluntad unilateral de la Administracién parte de
ellos™.



