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LA INTERPRETACION DE LAS NORMAS TRIBUTARIAS:
ART. 23. 12 Y 2° DE LA LGT.

Felipe Romero Garcia
Profesor de Derecho Financiero y Tributario
Universidad de Cddiz

ARTICULO 23:

1. Las normas tributarias se interpretaran con arreglo a los criterios ad-
mitidos en derecho.

2. En tanto no se definan por el ordenamiento tributario, los términos
empleados en sus normas se entenderdn conforme a su sentido juridico, técni-
co o usual, seglin proceda.

]- INTRODUCCION.

2. BREVE REFERENCIA A LA POLEMICA DOCTRINAL SOBRE LA NATURA-
LEZA DE LAS NORMAS TRIBUTARIAS. SU INCIDENCIA EN LA HERMENEUTICA

FISCAL.
3- ART. 23.1 DE LA LGT DE 28 DE DICIEMBRE DE 1363.

4- CRITERIOS INTERPRETATIVOS APLICABLES A LAS NORMAS TRIBUTA-
RIAS.

5. VIRTUALIDAD ACTUAL DEL ART. 23.1.
6- EL ART. 23.2: UNA NORMA INUTIL.
7. LA POTESTAD INTERPRETATIVA DEL MINISTRO DE HACIENDA.
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]- INTRODUCCION. i

El precepto objeto del presente comentario abre la seccién 22 del capitulo !l de la
LGT, que aparece bajo la rdbrica de la “Interpretacién”, si bien sélo el articulo 23 se re-
fiere a esta cuestion, dedicandose los otros dos preceptos, al fraude de ley (art.24) y a la

Lo primero que debemos destacar, ante la reforma parcial de la LGT operada por
la ley 25/95, es la ausencia absoluta de novedad en la materia que comentaremos art.
23, nims. 1°y 2°-. Lo Unico que explica la inclusién en la mencionada reforma de es-
te articulo, es su ampliacién con un nuevo nimero 3°, que recoge lo que, con anterio-
ridad, aparecia en el nimero primero del art. 24 relativo a la analogfa. Salvo esta mo-
dificacion formal, el contenido, por lo demas, sigue siendo el mismo. Es mas, en el
proyecto remitido por el Gobierno a las Cortes ni siquiera se preveia este tltimo retoque
(el primer precepto cuya modificacién se proponia en el proyecto era el 37'). Fue una
enmienda del Grupo Parlamentario Socialista (la ndm. 32) la que propuso esta modifi-
cacién, no contemplada en el proyecto, argumentindose en la motivacién a dicha en-
mienda de adicién que debia trasladarse el entonces ntim.1° del art.24 a un nuevo apar-
tado 3° del art.23 con objeto de dejar en aquél, Gnicamente, la nueva regulacién del
fraude de ley?. En un principio, esta enmienda no fue acogida por la ponencia, apare-
ciendo posteriormente en el dictamen de la Comisiéon de Economia, Comercio y Ha-
cienda, que incorpora, en el texto articulado que se eleva al Pleno, la modificacién pro-
; puesta, quedando el art.23 en la redaccién que finalmente se le dio - tres apartados, los
| dos primeros relativos a la interpretacién y el tercero referente a la analogfa-.

Lo expuesto significa que el tema de la interpretacién de las normas tributarias no
ha sufrido alteraciéon alguna. Y no sélo no se ha modificado ahora, sino que tampoco
fue tocado por la ley 10/85. Es decir, estamos ante un precepto cuya redaccion trae su
origen de la fecha de promulgacién de la LGT, que como sabemos es de 1963. Dato es-

on il n
Cll ou 1iivia

3

'Este hecho fue objeto de critica en la discusién que tuvo lugar en Comisién, poniéndose de manifiesto por
parte de alguno de los intervinientes, en concreto por el representante del grupo parlamentario 1U-IC, que estaba
desaprovechandose la ocasién que ofrecia esta reforma para retocar articulos anteriores al 37 que habfan queda-
do obsoletos. Un ejemplo ilustrativo de lo sefialado lo constituye el art. 6 que sigue atribuyendo la potestad regla-
mentaria en materia tributaria al Jefe del Estado y al consejo de Ministros y al Ministro de Hacienda, cuando sabe-
mos que, a tenor del art.97 CE, el Jefe del Estado carece de potestad reglamentaria.

2En opinién de Palao Taboada “esta justificacién no es convincente, pues entre la sancién del fraude de ley
y la analogia existe una estrecha relacién que ahora queda rota desde el punto de vista sistematico. La cuestion no ;
tiene, sin embargo, gran importancia” . Palao Taboada, Carlos: “Notas a la Ley 25/1995, de 20 de julio, de modi- ;
ficacién parcial de la Ley General Tributaria (!1). Interpretacién y aplicacién de las normas tributarias”. Revista de
Estudios Financieros -Contabilidad y Tributacion- NGm.155 (1996), pag.5.
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Posiblemente, sea este uno de esos preceptos que en una lectura apresurada de la
ley no se valore en su justa medida, entre otras cosas porque parece afirmar algo evi-
dente -y ello es cierto-; de ahi que no hayan faltado autores que lo consideren superfluo.
Desde luego, si lo contemplamos, como debemos hacerlo, desde la perspectiva actual,
no cabe duda que, dado el estado actual de la evolucién del derecho y del derecho fi-
nanciero como disciplina juridica, no aporta nada nuevo, hasta el punto de que podria
mantenerse la innecesariedad de su mantenimiento, en tanto que su supresién, como ha
sido propuesta por parte de la doctrina, no alteraria para nada los criterios a seguir en la
tarea interpretativa dentro del ambito tributario. Cuestién distinta es que, como sefiala
Cazorla Prieto?, nos planteemos el problema no desde el punto de vista de la necesidad,
sino desde el plano de la conveniencia de su mantenimiento. Pero para llegar a una con-
clusién, en uno u otro sentido, no podemos analizar el precepto sin tener en cuenta el
trasfondo que se encierra en el mismo, que nos dard las respuestas que nos ayudarén a
comprender por qué el legislador de 1963 decidié introducirlo en la LGT y por que en
estos términos. S6lo teniendo en cuenta los antecedentes -doctrinales y jurisprudencia-
les- y el contexto en el que se dict, podremos comprender el alcance que, en su mo-
mento, tuvo este articulo.

Teniendo en cuenta los antecedentes de nuestro derecho y del derecho compara-
do de nuestro entorno, entenderemos por qué se calificé a este precepto como una gran
novedad, no sélo en relacién con las normas tributarias anteriores, sino en relacién con
el ordenamiento juridico en general. Se trataba de una verdadera y efectiva novedad, en
| tanto que apenas existian preceptos en nuestro ordenamiento que aludiesen al tema de
| la interpretacion - recordemos que el art.3.1 del C.c., donde se recogen los criterios her-
menéuticos de general aplicacién, se introdujo en el Cédigo tras la reforma de su titulo
preliminar operada en 1974-. De modo que, en la fecha de promulgacién de la LGT el
problema de la interpretacién de las normas carecia, en nuestro sistema juridico, de una
regulacién de cardcter sistemético y general.

La ausencia de preceptos que regulasen la interpretacién, como nos sefiala Martin
Retortillo, posiblemente se debiera al mantenimiento, durante largo tiempo, de ideas
surgidas en el momento de la codificacién. Los cddigos se consideraban cuerpos nor-
mativos perfectos -mediante los que se pretendian alcanzar una regulacién definitiva y
fija-, que se explicaban por si solos, que no necesitaban comentario alguno®.

3Cazorla Prieto, L.M: “El art.23 de la L.G.T: cauce para una interpretacién normativa en el Derecho Tribu-
tario”. En comentarios a la LGT y Lineas para su reforma. Vol.l. IEF. Madrid, 1991. pdg., 353 y ss.

4"Recordaba recientemente entre nosotros el Prof. Soler -escribia el autor citado- la atmésfera mitica que
rodeé a la codificacién en sus primeros dfas y la enemiga con que se veia en aquella época cualquier tarea de co-
mentario o interpretacion de los textos, como si pudiera ser puesto en cuestién, por este procedimiento, el sacro-
santo depésito de las leyes, la nueva fuente del Derecho emanada del legislador. Parece cierto que a la aparicion
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Estas ideas mantenidas durante largo tiempo, quiza por la propia fuerza de la iner-
cia, explican que Martin-Retortillo escribiera®, pocas fechas después de promulgarse la
LGT, que la primera impresion que le causaba la lectura del art. 23.1 era la de su nove-
dad.

Junto a su caracter novedoso, el art.23 constituy6, desde el punto de vista de la
evolucién del derecho tributario, un paso de gran importancia, y ello es asf porque el le-
gislador de 1963 vino a alinearse al lado de una corriente doctrinal partidaria de defen-
der el cardcter ordinario, y no excepcional o especial, de las normas tributarias.

Por ello, y como sefialé, para comprender el alcance del precepto en cuestién de-
bemos tener en cuenta las polémicas doctrinales que sobre la naturaleza de las normas
tributarias ocuparon durante largo tiempo a los estudiosos del tema®, y que se encuen-
tran en el trasfondo de este precepto.

2- BREVE REFERENCIA A LA POLEMICA DOCTRINAL SOBRE LA NATURA-
LEZA DE LAS NORMAS TRIBUTARIAS. SU INCIDENCIA EN LA HERMENEUTICA

FISCAL.

En un primer momento, el derecho tributario fue considerado derecho singular, en
cuanto atentatorio a la libertad de los ciudadanos y al derecho de propiedad. Segtn es-
te punto de vista, las relaciones normales entre los ciudadanos y entre estos y sus ri-
quezas se vefan perturbadas por un eiemento extraio, el impuesto, establecido por el

del primer comentario de la nueva legislacién, Napoledn exclamé disgustado: «;Mi Cédigo estd perdido!». La anéc-
‘ dota...importa mucho més como testimonio objetivo de una concepcién juridica de la época. Como tal, en efec-
| to, no constituye un fenémeno aislado. Poco después de la sancién del Cédigo Penal de Baviera (1813) se prohi-
‘ bié expresamente por decreto escribir comentarios del mismo y tener lecciones orales que versaran sobre aquél.
Prohibiciones parecidas habian sido dadas por el emperador josé !l de Austria en 1786 y por Federico Il....Se ex-
plica asi que el Code Napoledn no se ocupara del problema de la interpretacion. Se explica asi, y el dato me pa-
rece del mayor interés, que la Constitucién de Cadiz encomendara a las Cortes la tarea de interpretar las leyes
-art.131-". Martin-Retortillo, L: “La interpretacion de las normas segtn la Ley General Tributaria”. RDFHP, Num.54,

Junio 1964, Pags.344 y 345.

5Martin-Retortillo Baquer, L: “La interpretacién de las normas...”.op. cit., pag.345.

En 1886, Orlando fue el primero en negar el caracter de ley en sentido material a la ley tributaria, puesto
que analizando su contenido llegaba a la conclusién de que no se trataba de una norma juridica. Segun el autor,
el deber tributario deriva de otro mas general: el que obliga al ciudadano a subordinarse a la autoridad del Estado.
La imposicién y la disposicién de los tributos es por ello un acto de desarrollo de la funcién gubernativa y ejecu-

tiva, pero no legislativa.

Afios después, Cammeo, hace una ligera critica de la teoria de Orlando, afirmando que las normas tribu-
tarias regulan la relacién juridico-econémica entre los ciudadanos y el estado, y suponen una limitacién de los de-
rechos de la propiedad, una expropiacién.

Ingrosso criticara la teorfa de Orlando y defenderd la ley tributaria en sentido material. Por su parte, Lolini
aparece, en cambio, como el maximo defensor del caracter formal de la ley tributaria, apoydndose en su argu-
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poder politico. No por ello dejaba de reconocerse la necesidad de su existencia, pero el
impuesto aparecia como un mal necesario. Ademas, el ente pablico - el beneficiario del
impuesto- se presentaba en una situacién de superioridad frente al contribuyente, en-
contrandose dotado de un poder coercitivo que le permitia imponer sus decisiones al
ciudadano’.

Todo ello explica que al impuesto se le viese como un hecho singular, excepcio-
nal, y que las normas que lo regulan adquieran ese mismo cardcter frente a aquellas
otras que disciplinan las relaciones entre particulares, que son relaciones entre iguales.
Esta atribucion de singularidad encierra una cierta valoracién peyorativa, y asf el dere-
cho tributario es visto como un derecho odioso. Si el impuesto, se argumentaba, entrafia
una limitacién del derecho a la libre iniciativa econémica y un recorte a la propiedad,
era coherente afirmar que la interpretacién de las normas que lo regulan ha de estar pre-
sidida por un criterio aprioristico tal como “in dubio contra fiscum”.

Dado que las teorfas que han surgido acerca de la interpretacion de las normas tri-
butarias aparecen histéricamente ligadas a las posiciones adoptadas sobre la naturaleza
de las mismas, aparece en aquella época la teoria de la interpretacion literal o estricta,
con un apoyo fundamentado casi exclusivamente en la literalidad de los textos, como |
derivacion de la concepcién peyorativa del impuesto, impidiendo toda extensién de la
norma en perjuicio de los derechos econémicos del ciudadano -planteamientos que han ;
estado presentes en la jurisprudencia del T.S. hasta fechas relativamente recientes-. De
igual modo surge la teoria de la interpretacion restrictiva de las normas de exencién®. Se
trata de un planteamiento paralelo al anterior, pero de signo opuestc, en cuanto favora-

mentacién en la teoria de Donati, quien distingue entre acto de la funcién administrativa y de la funcién legislati-
va.

Vanoni critica los argumentos de Orlando, Ingrosso, Lolini, y Donati. Entre otros instrumentos para su ar-
gumentacion, se servira de la teoria legislativa funcional de Griziotti. Vanoni - autor que va a dejar practicamente
zanjada la cuestién- afirma tajantemente que las normas tributarias son normas juridicas. Un andlisis acerca de es-
tas polémicas se encuentra en: Lasarte Alvarez, j: “Sobre la ley tributaria (Nota a una vieja polémica)”. RDFHP,
N°76 (1968), pags.749 y s.s. Vid. asimismo, referencias a esta cuestién en Escribano, F: La configuracién juridica _
del deber de contribuir. Perfiles constitucionales. Civitas, Madrid, 1988. Pags.120 y s.s.

’Garcia Afioveros, J: “La interpretacién de las leyes tributarias y los Organismos auténomos ante el im-
puesto”. RDFHP, n°39 (1960), pag.. 709 y ss.

3Reflejos de esta teorfa se encuentran en la jurisprudencia. Observemos, asi, cémo la Sentencia de 23 de
enero de 1973 (Ar.521) sigue manteniendo que: “ También se opone a la concesion de este beneficio el conocido
principio general que se contiene en el articulo 5° de la Ley de Administracion y Contabilidad de 1 de julio de
1911 y reiterado constantemente por la jurisprudencia de correcta aplicacién a este caso en cuanto a que las
exenciones, igual que las reducciones o bonificaciones tributarias, por su cardcter de excepcidn, sélo deben ad-
mitirse cuando se encuentren clara y expresamente consignadas en las respectivas disposiciones, sin que puedan
en ningiin caso interpretarse ni aplicarse de manera extensiva, deductiva ni analdgicamente, sino que han de ser-
lo en sentido absolutamente riguroso y restrictivo, principio este asimismo proclamado con referencia al Im-
puesto de Derechos Reales por el articulo 7° de su Reglamento al ordenar que en ningiin caso ni a pretexto de
ser dudosos podrin declararse exceptuados a los efectos del pago de dicho Impuesto otros actos y contratos que
los taxativamente enumerados en el anterior articulo, pues las excepciones y bonificaciones tributarias o de cual-
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ble al fisco (al entenderse que las normas que establecen exenciones son excepcionales :
deberdn ser interpretadas con criterios restrictivos). Ambas teorfas quedarfan resumidas ‘
en dos aforismos: “in dubio contra fiscum” e “in dubio pro fiscum”. |

junto de normas que constituyen esta rama juridica no tienen la consideracién de nor-
mas odiosas ni son derecho excepcional, frente a un derecho comtn. En un Estado de
Derecho, como el actual, las consideraciones que se mantenfan acerca del caricter ;
atentatorio del impuesto carecen de sentido. El pretendido caracter excepcional de las |
leyes tributarias desaparece completamente cuando se piensa que es el texto constitu- ‘
cional, primera fuente del ordenamiento juridico, donde se recogen los principios de |
acuerdo con los que debe organizarse el sistema de normas tributarias (principio de le- |
galidad, principio de capacidad contributiva, principio de justa distribucién de la carga
tributaria, etc.) cuyo respeto se considera necesario a la hora de formular las leyes im-
positivas. No puede considerarse derecho singular lo que no es mas que el desarrollo de
principios formulados por la norma vértice del ordenamiento. Hoy, un sistema tributa-
rio debe ser contemplado bajo una perspectiva totalmente distinta de la que reflejaba el
planteamiento anterior, en cuanto que aquél se asienta sobre la base del principio de le-
galidad, clave de boveda del sistema de impuestos, y el de la sujecién de la Adminis-
tracion a la ley. Como sefiala Garcia Afioveros “en una sociedad politicamente organi-
zada, un régimen tributario, el que sea, es connatural a la existencia misma de la
sociedad. No puede sostenerse, en principio, que el sistema tributario, en cuanto tal,
venga a perturbar unas relaciones primarias, naturales, preferentes. Tan naturales son las
relaciones entre ciudadanos como entre ciudadanos y ente publico, y dentro de las ul-
timas las tributarias son imprescindibles... Cierto que el ente ptiblico est4 dotado de po-
der y puede abusar de él,.. pero no es menos evidente que en la medida que opere el
principio de legalidad tributaria y en la medida en que la Administracién actta sujeta a
la Ley, aquellas posibilidades de abuso desaparecen, y con ellas la segunda razén que
permitiria afirmar la excepcionalidad del impuesto como institucién. En estas condicio-
nes, el impuesto no menoscaba la libertad del ciudadano ni su derecho de propiedad:
son los propios ciudadanos quienes establecen los impuestos, mediante sus represen-
tantes (principio de autoimposicién)... Por lo tanto, ias ieyes tributarias que estabiecen

los impuestos no tienen cardcter excepcional ni singular”®.

En el moderno derecho tributario, constituye un principio consolidado que el con- )
|

Entre las aportaciones historico-doctrinales cabe destacar, en el ambito de la doc-
trina italiana, las aportaciones de la Escuela de Pavia y, fundamentalmente de Griziotti.

: quier otra clase, como es la que ahora se dilucida, serdn siempre de interpretacion restrictiva y rigurosa, cardc-
| ter que se le dio por su inmediato antecedente legal, que fue la disposicién adicional 2 de la L.H., de 16 de di-
ciembre de 1909, y que ahora subsiste en el articulo 616 de su actual Reglamento en virtud de la condicion ex-
cepcional que la misma reviste”.

9Carcia Afioveros, J: “La interpretacion de las leyes tributarias...”. Cit. Pdg.704.
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La primera de sus aportaciones consisti6, nos dice Bayona de Perogordo y Soler Roch'®,
en una batalla por la normalizacién de las leyes tributarias en orden a la aplicacién de
los métodos interpretativos ordinarios. Asi, a la consideracién inicial del tributo como
una carga que los stibditos debfan soportar y cuyo exclusivo fundamento era la potestad
del imperio del ente pdblico -consideracién a la que correspondia una apreciacién de
estas normas como limitacion de derechos de la persona y, fundamentalmente, del de-
recho de propiedad- Griziotti y sus discipulos oponen la configuracién del tributo como
la obligacién derivada del disfrute de unas ventajas generales o particulares que los con-
tribuyentes perciben de la actuacién del Estado, adecudndola en cada caso a la capaci-
dad contributiva del sujeto obligado. Esta configuracién del fenémeno financiero abona
una evolucién conducente a la normalizacién interpretativa. La segunda aportacion de
Criziotti, en opini6n de los autores antes citados, consiste en la configuracién de un mé-
todo de interpretacién funcional, basado en la consideracién de que para la aplicacién
de un precepto legal, se dcbe tener en cuenta una exacta valoracién de la funcién
econémica realizada por los hechos sociales a que se refiere la ley impositiva. Como
rasgo mds caracteristico de la teoria de la interpretacion funcional se ha sefialado la es-
pecial consideracién del principio de capacidad econémica como criterio a tener en
cuenta por el intérprete, hasta el extremo de legitimar la interpretacion correctora de la
ley cuando esto fuese exigido para adecuarla a los requerimientos de dicho principio.

La llamada teoria de la interpretacion funcional aparece como una derivacion de
los planteamientos de la teoria de la interpretacién econdémica que, tuvo especial im-
portancia en la época anterior a la promulgacién de la LGT. Esta escuela de interpreta-
cién se fundamenta en la consideracion de que las normas tributarias, a diferencia de
las restantes, tienen un contenido prevalentemente econémico. Esta teoria tuvo su prin-
cipal exponente en la doctrina alemana -que encontré su principal apoyo positivo en la
Ordenanza Tributaria Alemana de 1919 en cuyo articulo 4° se leia" “al interpretar las
normas tributarias hay que tener en cuenta su finalidad, su significado econémico y la
evolucién de las circunstancias”-. La doctrina alemana sostiene que, el método en cues-
tién permite, simplemente, entender que en determinadas leyes, atin cuando se emple-
en términos juridicos para describir ciertas operaciones, su calificacién debe hacerse
atendiendo al contenido econémico de las mismas, prescindiendo de la forma o ropaje
juridico. Dentro del dmbito de la interpretacién, entienden que las normas tributarias de-
ben ser interpretadas teniendo en cuenta, fundamentalmente, la realidad econémica so-

bre la que actuan.

Aportacién fundamental, donde las haya, destacada por la generalidad de la doc-
trina, es la de Vanoni. Suele decirse que tras la aparicién de la monografia de este autor

19Bayona de Perogordo, ).}, y Séler Roch, M2.T. Derecho Financiero. Vol.I. Libreria Compas. Alicante. 1989.
22 Edic. Pag.345 y ss.

Dicho apartado 4° fue suprimido en 1977, aunque la doctrina alemana ha seguido sosteniendo la proce-
dencia de la interpretacion de las normas tributarias de acuerdo con criterios econémicos.
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“Naturaleza e interpretacion de las leyes tributarias”, la mayorfa de los problemas que
han pesado sobre la naturaleza de las normas tributarias, o quedaron definitivamente re-
sueltos, o planteados de forma tal, que no se hizo dificil su solucién posterior'2. Su tra-
bajo constituye, como ha sefialado el prof. Escribano'3, un punto de arranque, es decir,

una referencia fundamental para la definitiva carta de naturaleza juridica u ordinaria ju-

ridicidad de la ley tributaria, constituyendo una notable aportacién de Vanoni relacio-

nar el tema de la naturaleza con el de la aplicacién, cuestion sobre la que nueve afios |
después llevard a cabo una definitiva aportacién M.S.Giannini. Basicamente -nos sigue |
diciendo el prof. Escribano - estos hitos dejardn cerrada una cuestion de especial rele-

vancia tanto por su significado como, por la aplicacién jurisprudencial que se hard de

sus ideas.

La polémica que se planteé en su momento acerca de la naturaleza de la normas |
tributarias, llevo aparejada la polémica acerca de los criterios interpretativos aplicables
a las mismas -reflejo de ello lo constituyen las distintas teorias que acerca de la inter- ‘
pretacion se han dado-.

Si admitimos, como debe hacerse, que las leyes tributarias no tienen ningtin carac-
ter singular o excepcional, hemos de llegar a la siguiente conclusion: no existen crite-
rios interpretativos especificos de las leyes tributarias; no hay principios de interpreta-
cion aplicables a estas leyes que no puedan utilizarse en cualquier rama del derecho. La
negativa a admitir criterios especiales de interpretaciéon en derecho financiero es hoy
ampliamente compartida. El derecho financiero no es un conjunto de normas aisladas,
sino un conjunto que se funde al mismo nivel con la totalidad del ordenamiento'*

3- ART. 23.1 DE LA LGT DE 28 DE DICIEMBRE DE 1963.

En este panorama aparece la LGT, de 28 de diciembre de 1963, que supone la

consagracion legal de unas opiniones ya depuradas, en las que se insistia en el pleno

| caracter juridico de la materia tributaria'. Como sefiala Pérez Royo'®, a medida que el
derecho tributario se fue constituyendo como disciplina estudiada con metodologia es-

trictamente juridica, la doctrina fue igualmente estableciendo de manera defnitiva la au-

sencia de criterios de interpretacion diferenciales respecto de los aplicados al resto del

12 Eusebio Gonzélez Garcfa, en Comentarios a las Leyes Tributarias v Financieras. Tomo I; Edersa, 1982 .

pag.177 y ss.

BEscribano, F: La configuracién juridica del deber... Pag. 121.

4Ferreiro Lapatza, J.J: Curso de Derecho Financiero Espafiol; Marcial Pons. Madrid, 1993; pég.77.

15Pastor Ridruejo:"La interpretacion tributaria ante el nuevo titulo preliminar del Cédigo civil". En Estudios
de Derecho Tributario. Vol.I. IEF, 1979; Pag., 543 y s.s.

16Pérez Royo, Fernando._Derecho Financiero y Tributario (Parte General) Civitas, Madrid, 1995. Pégs.83

y ss. ‘
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ordenamiento. Esto se encuentra plenamente asumido en el momento de la preparacién
de la LGT y a ello corresponde la redaccion del art.23. De ahi, que para su compren-
sién sea preciso tener en cuenta las observaciones que acabamos de realizar sobre las
pretendidas especialidades de los criterios hermenéuticos en materia tributaria.

La lectura de este precepto, situados desde la perspectiva actual, puede llevar a
considerarlo como superfluo e indtil, por cuanto viene a afirmar algo que parece obvio .
y elemental. Si la interpretacién de las normas constituye una tarea juridica, parece 16- '
gico y natural que ésta se realice con arreglo a los criterios admitidos en derecho. Esto
parece indudable y evidente, y lo es, tanto en relacién con las normas tributarias, como

en relacion con las normas que se refieren a cualquier otra rama del ordenamiento.

Pero la afirmacién anterior, situados en el momento de la promulgacién de la
LGT" supondria desconocer el trasfondo de la discusion doctrinal, que mencionamos
anteriormente, entre criterios juridicos y econémicos, que tuvo también su reflejo en la
preparacién de la ley. A este respecto se ha sefialado que el mencionado precepto tiene
mas significado por lo que no dice que por lo que dice. Tiene, pues, un sentido para cu-
ya revelacion se hace preciso echar una ojeada a los antecedentes inmediatos, funda-
mentalmente, al proyecto de LGT remitido a las Cortes por el Gobierno. El texto del pro-
yecto contenia una formulacién aparentemente similar a la que resulté luego, en cuanto
coincidia literalmente en parte, pero su significado era totalmente distinto.

|3 Resulta interesante detenerse en su andlisis por cuanto que nos dara la clave de la
! regulacién actual y nos permitird comprender por qué el legislador tributario decidi in-
troducir una norma acerca de la interpretacion. Decia el proyecto: "Las normas tributa-

rias se interpretaran con arreglo a los criterios admitidos en derecho y teniendo en

cuenta su finalidad econémica y los principios de justicia que las inspiran". Sélo la pri-

'7En aquellos momentos no faltaron elogios al precepto. Tal fue el caso de Fernandez Ordérez quien hacia
notar que "el tema de la interpretacién de las normas tributarias -cuestién que ha vivido en Espafia confinada en
muy escasos estudios doctrinales y una fluctuante e imprecisa doctrina jurisprudencial- es acuciante tarea para el
jurista. Hoy mds que nunca necesita el intérprete de un hilo orientador en el alucinante laberinto de nuestra legis-
lacion tributaria. Es de agradecer por tanto que la LGT contenga tres articulos(23,24,25)bajo el rétulo de "interpre- ’

tacion”. El elogio debe ser en un principio tanto mds justificado cuanto que ni siquiera el titulo preliminar del
C.c.dispone de normas al respecto”. En su opinién el art.23.1 contenia una declaracién importante, afiadiendo que
"la norma tributaria forma parte del ordenamiento juridico; sus relaciones bdsicas, sus lineas de fuerza podran ser
politicas, sociales o econémicas, pero desde el momento en que estas realidades se incorporan al mundo del de-
recho y se integran en una norma juridica, es ésta Gltima la que cuenta. Lo que el intérprete "interpreta” es una nor-
ma, no las motivaciones, finalidades, o pretextos que sin aflorar a la superficie de la norma aparecen sumergidos
en la misma. Y como quiera que para interpretar las normas juridicas, los instrumentos son juridicos, es coherente
el principio declarado por el art.23, que constituye en este aspecto una verdadera garantia frente a los llamados ‘
criterios econdmicos de interpretacion. No se trata aqui de resucitar la vieja polémica. Se intenta solamente poner ‘
de relieve el alcance de esta formulacién legal: la funcion de interpretar las leyes tributarias -como las demads- de- \
be practicarse desde la plataforma juridica, con ojo avizor a todas las realidades que condicionan la norma, pero
utilizando los medios, los criterios, los instrumentos que la ciencia juridica ha elaborado”. Fernandez Ordéfiez, F).: }
"La interpretacion de las normas tributarias”. Xl Semanas de Estudios de Derecho Financiero, 1964, pdgs.201y s.s. '\
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mera parte pasé a la ley, desechandose la frase "y teniendo en cuenta su finalidad econé-
mica y los principios de justicia que las inspiran". En el paso del proyecto a la ley, se fue \,
mas alld de lo que a primera vista podria parecer una mera simplificacién consistente |
en la supresion de ciertas palabras; supuso, no sélo el abandono de una frase, sino el ’
abandono definitivo de la idea nuclear inspiradora del proyecto en lo que al precepto |
comentado se refiere.

El proyecto exigfa que, al interpretar las normas tributarias, se tuviese en cuenta su ‘
finalidad econémica. Este es el "quid" de la cuestion. Al introducir dicha exigencia, el |
legislador estaba tomando postura -en la polémica acerca de cual debe ser el sentido re-
al de la interpretacion de las normas tributarias- a favor de la tesis de dar entrada, es-
pecifica y fundamentalmente, a los elementos econémicos en la tarea interpretativa. La
posicién adoptada suponia una auténtica novedad caracterizada por el alejamiento de
los principios ordinarios en materia de interpretacion, por lo que tenia pleno sentido que
se incluyera en la LGT una regulacién referente a la interpretacion de las normas tribu-
tarias, en tanto que pretendian introducirse particularidades en relacién con los princi-
pios que rigen, en general, la interpretacién de las normas.

En este sentido, se seguia a la Ordenanza Tributaria Alemana de 1919, en cuyo
art.42 se sefalaba que "al interpretar las leyes tributarias hay que tener en cuenta su fi- |
nalidad, su significado econémico y la mgrcha de las circunstancias"; y, en cambio, se \
apartaba de la linea seguida por el Texto Unico ltaliano de los Impuestos Directos, en el i
] que no se contiene referencia alguna al problema de la interpretaciéon de las normas. Es- |
| ta omision se debfa a dos razones: en primer lugar, al hecho de que las normas de de- |
| recho comdn regulan esta cuestién, con soluciones de general aplicabilidad para todo |
‘ el sistema juridico. Es el art.12 de las Disposiciones sobre la ley en general que prece- |
‘ den al C.c. el que disciplina el tema -cumpliendo una funcién paralela a la que en nues-
tro ordenamiento lleva a cabo el art.3.1 C.c.-. Resulta, por tanto, que a no ser que se
quieran establecer particularidades concretas respecto a las normas tributarias, no tiene j
j sentido querer enmendar la plana a una norma que se aplica con cardcter general a to- ‘
do un ordenamiento juridico. La segunda razén del silencio del Texto Unico ltaliano es
que al momento de redactarse, la doctrina italiana estaba ya de vuelta en relacién con
el problema de la llamada interpretacién funcional de los tributos. La opinién dominante
era la de que no s6lo no tenia sentido insistir especificamente en los supuestos elemen-
tos econémicos a tener en cuenta a la hora de interpretar, sino que se admitia expresa- |
mente que las normas tributarias debfan interpretarse con arreglo al procedimiento y a
los criterios de cardcter general vigentes para todas las normas'®.

Pues bien, lo que acabamos de comentar respecto al derecho italiano puede ayu-
darnos a la hora de comprender y valorar nuestro propio derecho, pues si bien el pro-
yecto parecfa orientarse hacia la direccién apuntada en el derecho alemdn, lo que fi-

18Martin-Retortillo Baquer, L: "La interpretacion...". Cit. Pag.. 356 y S.S. h
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nalmente result6 se alinea al lado del derecho italiano. El precepto de la LGT admite,
sin mas, los criterios interpretativos comunes a todo el sistema juridico: "Las normas tri-
butarias se interpretaran con arreglo a los criterios admitidos en derecho". Ninguna es-
pecialidad, por tanto, para interpretar las normas tributarias. Teniendo en cuenta lo que
acabamos de sefialar, al hablar del caso italiano, cabe preguntarse por qué se mantuvo
en la LGT un precepto que tratase de la interpretacién, cuando a través del mismo no
pretendian introducirse particularidades en la tarea interpretativa dentro del dmbito tri-
butario; su mantenimiento jno era, acaso, innecesario?. Puede ser esta la primera im-
presion que hoy se extraiga de su lectura; pero, situados en 1963 cabe encontrar un sen-
tido positivo. Decir entonces que las normas tributarias se interpretaran con arreglo a los
mismos criterios que el resto de las normas juridicas, suponfa, ni mas ni menos, excluir
cualquier criterio no juridico de interpretacién que pudiera aducirse - en particular los
llamados criterios econémicos' -. Resulta asi, que ese quedarse a mitad de camino del
texto del proyecto hay que interpretarlo al final como un apartamiento decisivo y radi-
cal del texto originariamente propuesto®’; de ahi que se haya dicho que el proyecto con-
tenfa una formulacién aparentemente muy cercana, pero muy distante en su intencion;
o que el art.23.1 hacfa, dados su estructura y antecedentes, mds de lo que aparente-
mente decia. Como sefalara Pastor Ridruejo "a través de un precepto que parece no sig-
nificar sino algo evidente, el que las normas tributarias, que son juridicas, se consideran
como tales a efectos de la interpretacion, la LGT ha zanjado en nuestro ordenamiento

EI TS rechazo el criterio econdmico en la Sentencia de 18 de octubre de 1966 (Ar.4236), sefialando que:
"En nuestro sistema juridico no se marcé nunca al interprete este o aquel criterio de interpretacion, y cuanto se
ha dado en el articulo 23 de la LGT ha sido para consagrar lo que ya los juristas venian practicando, o sea, la uti-
lizacién de criterios admitidos en derecho, y como el proyecto enunciase otros, las Cortes los rechazaron, como
sucedic con el econdmico, que consagrd el uso y trasvase en estos casos de los esquemas y estructuras concep-
tuales, del ordenamiento juridico que los albergan, que va mds alli de la especialidad de cualquier rama del De-
recho y que dan mds amplia vision del problema para su solucion acertada’.

Cuestion distinta es que los conceptos econdmicos puedan reconducirse a esquemas juridicos; prueba de
ello lo tenemos en la STS de 7 de abril de 1979 (Ar.1283):"A los efectos de la Contribucion Territorial Urbana la
palabra "renta" debe entenderse en su acepcion gramatical o usual y por lo tanto equivalente a la obtencién de
un beneficio o ingreso producido por los bienes, aunque la cantidad que se perciba sea solo parcialmente com-
pensadora del gasto que los establecimientos llevan consigo".

No obstante, pueden encontrarse en la jurisprudencia algunos supuestos en los que la tarea interpretativa
ofrece atisbos de utilizacién de criterios econémicos; tal serfa el caso de la STS. de 28 de abril de 1983 (Ar.1963):
"No produzcan renta exige, como pone de relieve la Sentencia, que no produzca ingreso alguno, sin que pueda
aceptarse la tesis de la apelante de que el ingreso que produce la residencia existente en el inmueble en cuestion
sea inferior al pasto que origina su utilizacién como residencia, pues la interpretacion del requisito de no produ-
cir renta se viene interpretando por esta Sala en el expresado sentido de carencia de ingresos, sin que baste que
el ingreso sea inferior al pasto, pues es preciso insistir en que renta no es equivalente en el sentido empleado a
beneficio o superdvit del ingreso sobre el pasto, sin que quepa recoger los argumentos aducidos por la apelante,
que quedan desvirtuados en la Sentencia recurrida".

20Nuez de la Torre no concede relevancia a la comentada divergencia entre el texto del proyecto y el defi-
nitivo al considerar que "la supresién de esta frase fue debida sencillamente a considerarla superflua, pues en de-
recho espafiol ha de estarse a la interpretacién finalista que conduzca a los resultados mds adecuados con los prin-
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un tema polémico de gran relevancia en la materia hermenéutica, como es el rechazo
del criterio econémico"'.

Una dltima consecuencia de lo que venimos diciendo: va a suponer, en el campo
tributario, un cambio de postura en relacién con una serie de aforismos que se venfan
manteniendo. Asi frente a los brocardos in dubio pro o contra fiscum, o las corrientes
que postulaban una interpretacion restrictiva, estricta o exclusivamente literal de las
normas tributarias, la LGT reconduce la interpretacion de tales normas a la teorfa gene-
ral de la interpretacion de las leyes??,

4- CRITERIOS INTERPRETATIVOS APLICABLES A LAS NORMAS TRIBUTA-
RIAS.

;Cudles son los criterios admitidos en derecho a que se remite el art.23.12. En el
momento de la promulgacién de la LGT no existia en nuestro ordenamiento una regu-
lacién positiva de los criterios hermenéuticos. Estos, debfan obtenerse por analogia de
los admitidos en materia contractual y de los elaborados doctrinal y jurisprudencial-
mente?3,

Pero, hemos de resaltar la configuracién amplia del art.23.1; esa estructura remi-
siva permitira la adaptabilidad de la interpretacion de las normas tributarias a los cam- |

cipios indeclinables de justicia”. Muez de la Torre, P.: "La aplicacién de las normas tributarias". Xil Semanas de Es-
tudios de Derecho Financiero; {EF, Madrid, 1264; pags.151 y s.s.

21Pastor Ridruejo:"La interpretacién tributaria...". Cit. Pag.547

22En este sentido se pronuncia la Sentencia del Tribunal Supremo de 6 de febrero de 1976 (Ar.595), al dis-
poner que “la interpretacion literal. es contraria a Derecho y al propio articulo 23 de la LGT, que precisamente
obliga a interpretar las normas fiscales conforme a los criterios admisibles en Derecho. Con mayor amplitud Ia
STS de 8 de marzo de 1973 (Ar.1054) expone "que sin duda la razon explicativa de ese aparente contrasentido

entre el sentido literal de la norma y la forma en que ha sido aplicada procede fundamentalmente de haber teni-

do en cuenta, mis que la gramaticalidad de la palabra, su espiritu informante, conforme a reiterada doctrina ju-
risprudencial de las Sentencias de 8 de mayo de 1951 (R.1232), 2 de enero de 1952 (R.53), 27 de junio de 1956
(R.2878), 15 de noviembre de 1966 (R.5176), entre otras muchas, puesto que como ha declarado esta misma doc-
trina, la interpretacion de las leyes ha de hacerse captando su espiritu, que es decisivo -se dice- para la vida juri-
dica y, por tanto, para la resolucion judicial, repudiando las sentencias de interpretacion literal para que el obje-
tivo del Derecho, que en definitiva consiste en la realizacion de la justicia, sea cumplido en beneficio del bien
individual y colectivo, principios estos incorporados a nuestro ordenamiento juridico por el articulo 83 de nues-
tra Ley Jurisdiccional -Sentencias de 5 de octubre de 1965 (R.4234), 7 de octubre y 15 de noviembre de 1966 |
(R.4449 y 5176), 11 de abril de 1967 (A.2162) y 25 de febrero de 1971 (R.475) -, jurisprudencia que con el mis- |
mo propdsito ha apelado a la motivacidn y a la finalidad de la norma. Sentencia de 18 de marzo de 1961 (R. 1551) |
-, asi como a la conexion de la misma con la institucién a que corresponde la Sentencia de 22 de enero de 1969
(R.42) y con el sistema a que pertenece la Sentencia de 15 de marzo de 1969 (R. 1414) "

BTras la entrada en vigor de la LGT la interpretacién de las normas tributarias habra de realizarse aten-
diendo a las siguientes reglas o principios:
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bios que se produzcan en los criterios juridico-interpretativos generales. La remision, sin i
mds, a los criterios admitidos en derecho, hard posible que la variaciones en las con-
cepciones valorativas y en las técnicas juridicas se apliquen de inmediato al derecho tri-
butario. De ahf, que no pueda, por menos, que destacarse la reforma del titulo prelimi-
nar del C.c. operada en 1974. porque ahora contamos con un precepto que regula
explicitamente la interpretacién juridica.

De ahf, que pueda afirmarse que la remisién que realizaba en 1963 la LGT a los
criterios juridicos comunes tuviese, al menos formalmente, un sentido distinto al actual.

El art.3.1 C.c. dispone que "Las normas se interpretaran segin el sentido propio
de sus palabras, en relacién con el contexto, los antecedentes histéricos y legislativos
y la realidad social del tiempo en que han de ser aplicadas, atendiendo fundamental-
mente al espiritu y finalidad de aquéllas".

Aln cuando dicho precepto no fuera, y asi lo pretendid, sino una condensacién
de los principios hermenéuticos reconocidos hasta ese momento, tiene un valor en sf
mismo. La Exposicién de Motivos de la ley de Bases nos aclara el sentido de la reforma
al afirmar que se pretende no alterar las directrices esenciales del cdigo de 1889, ya
completando lo que en el texto hasta ahora vigente sélo aparece bosquejado, ya aco-
modando éste a la doctrina mds autorizada y a la jurisprudencia del TS. En suma, no se
pretenden sustanciales innovaciones del sistema juridico, sino una explicitacién legal de
principios latentes o ya resaltados por la jurisprudencia?, y ello, a pesar de que la Ex-

a)Los principios del derecho que informan toda labor hermenéutica en el ordenamiento espafiol.
b)Las disposiciones contenicas sobre esta materia en la LGT (Secc. Il del cét.ll del Tit.|)

c)Los principios generales del ordenamiento tributario -titulo preliminar de la LGT-. Tales principios, que
por primera vez son sistematicamente acogidos en un texto legal, son los siguientes: 1. el principio de legalidad
(art.2); 2. principio de la capacidad econémica(art.3); 3. principio de generalidad y equitativa distribucién de las
cargas tributarias (art.3); 4. Fines del impuesto: medio para recaudar ingresos publicos, instrumento de la politica
econémica general, medio para atender a las exigencias de estabilidad y progreso sociales, e instrumento para pro-
veer a la mejor distribucién de la renta nacional. ;Qué valor tienen en orden a la interpretacion de la ley tributa-
ria estos principios y finalidades?

A) Tales principios, en primer lugar, tienen como mision fundamental regular el ejercicio de la potestad tri-
butaria emanada de la soberanfa, enmarca la produccién de leyes tributarias, Afectan al legislador y tienen la con-
sideracién y el rango, al menos en su aspecto material, de principios constitucionales tributarios.

B) Pero también sirven para caracterizar la fisonomfa del régimen tributario espafiol y conocer a qué pre-
tensiones responde. En la Exposicién de Motivos de la LGT se dice que tanto los principios generales de orden tri-
butario, como los orgénicos, son de aplicacién directa y ordenan con caracter bésico el ejercicio de la actividad
tributaria, asf como la estructura y funcionamiento de la respectiva organizacién administrativa. En el derecho es-
pariol, el impuesto obedece a aquellos principios y responde a las finalidades enunciadas, lo cual tiene importan-
cia para la funcién interpretativa, en cuanto encuadra su actividad en un poligono cuyos lados son aquellas lineas
directrices a que todo impuesto atiende en (Gltima instancia. Nuez de la Torre "La aplicacién..." cit. Pag. 168 a 170.

24 Un estudio mds detenido acerca de los criterios recogidos por el Cédigo Civil puede encontrarse en, Pas-
tor Ridruejo:"La interpretacién tributaria..".Op.cit.
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posicién de Motivos del Decreto 1836/74, por el que se sanciona con fuerza de ley el
texto articulado del titulo preliminar del C.c., destaque el valor de "nueva planta" del
capitulo dedicado a la aplicacién de las normas juridicas, lo cual era cierto desde el
punto de vista de la legalidad formal, por cuanto que con anterioridad no existian en
nuestro derecho normas positivas que regulasen el tema de la interpretacién con carac-
ter general, pero no lo era desde el punto de vista sustantivo.

El legislador adopté una actitud moderada en la enumeracién de los criterios tras
plantearse, como refleja la Exposicion de Motivos, la conveniencia o no de regular
explicitamente esta materia. Frente al inconveniente que suponia encorsetar al intérpre-
te en su labor, se destaca la ventaja de la uniformidad en la aplicacién de los criterios.
Sopesados los pros y los contras, se decidié acoger la formulacién contenida en la ley
de Bases, con ligeras variaciones, constituyendo la principal novedad el acoger, como
criterio de interpretacion, la realidad social del tiempo en que hayan de aplicarse.

El derecho comparado nos muestra que el nuevo titulo preliminar adopta una po-
sicién, que si no puede calificarse de singular, al menos no es la general, ya que la ma-
yoria de los ordenamientos optan por no constreiiir al intérprete en un marco que pue-
de resultar estrecho. Esta preocupacién explica que el legislador espafiol adoptase una
postura flexible en la enumeracion.

;Qué supuso la promulgacion del nuevo titulo preliminar en el dmbito tributario?.
En primer lugar, serdn aplicables en derecho tributario los criterios de interpretacion li-
teral o seglin el sentido propio de las palabras?; el criterio sistemético y contextual?®; el

25 E| TS alude indistintamente al elemento gramatical, a la interpretacién usual, o a la propia semdntica de
las palabras. En Sentencia de 23 de diciembre de 1982 (Ar.7016), respecto del concepto de "embalse de agua” a
efectos del Impuesto sobre Radicacién, se dice "El sentido semdntico que revela el Diccionario de la Real Acade-
mia se refiere a sitio o paraje cercado o cerrado y cubierto, sentido usado en el lenguaje vivo actual'; en Senten-
cia de 10 de febrero de 1984 (Ar.798) se lee "Semdnticamente, el articulo 22 A.a) del texto del impuesto sobre el
lujo lleva como epigrafe "joyeria, plateria, bisuteria y relojeria’, definiéndose por el Diccionario de la Lengua Es-
paiiola de la Real Academia la palabra plateria en su tercera acepcidn como tienda en que se venden obras de
plata y oro, y en su acepcidn segunda, como obrador en que trabaja el platero, definiciones en las que dificil-
mente podria estar comprendida la moneda de plata u oro, ya que ésta no se fabrica por el platero o artifice de
los objetos de plata y oro con destino al adorno de la persona como las joyas o del hogar como objetos artisticos
de adorno®. Otras sentencias que admiten el elemento gramatical: Sentencias de 28 de noviembre de 1977
(Ar.4488), 24 de enero de 1979 (Ar.42), 13 de abril de 1981 (Ar.1453), 14 de marzo de 1983 (Ar.1541). En otros
casos se ha rechazado este tipo de interpretacion, atendiendo al caso, como ocurre en la Sentencia de 5 de no-
viembre de 1980 (Ar.4066), o en la de 28 de junio de 1982 (Ar.3665). En ésta dltima, a la hora de establecer el sig-
nificado de la expresién "salto de agua" a efectos de la Contribucién Territorial Urbana, nos dice en Tribunal "Que
el texto refundido regulador de la contribucién urbana, al excluir de este impuesto los saltos de agua, no ha po-
dido referirse sélo a la masa de agua caida, como en una mera interpretacion gramatical podria estimarse, pues
esa masa de agua no constituye ninguno de los bienes de naturaleza urbana a que el texto legal se refiere, sino
que el vocablo ha de entenderse referido a los factores o elementos constructivos destinados a aprovechar la

energia producida por dicha masa de agua".

2 Se trata de una referencia muy general a los elementos sisteméticos, que llegado el caso de concretar,
nos sitda ante una doble acepcién. En la primera se trata de una concordancia entre los preceptos que tratan la
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de interpretacién histérica y de indagacién de la mens legislatoris, deducida de los an- |
tecedentes legislativos?’; el criterio teleolégico o de la finalidad de la ley; y, finalmen- |
te, el criterio de la realidad social?®, cuya consagracién expresa -como indicdbamos an-
teriormente-representa la principal innovacién de la reforma de 1974.

Se trata, pues, de los mismos criterios aplicables al resto del ordenamiento. Sin
embargo, Pastor Ridruejo, ha destacado que las especiales caracteristicas de indole fac-
tico del derecho tributario implican una cierta modulacién en su aplicacién. Dado que
las normas de este sector juridico suelen ser modernas, la proximidad entre los mo-
mentos de edicién y aplicacion de la norma conlleva que los problemas sean de menor
intensidad que en otros sectores juridicos. Se suavizan, por ello, las dificultades surgidas
de la obsolescencia del lenguaje o la divergencia entre los trasfondos sociales de las dos
fases. En cambio, tendran especial relevancia los criterios sisteméticos y literales, por la

misma materia. Incluso en ocasiones se denomina contexto a esta proximidad de tratamiento de un tema. Sin em-
bargo el TS ha hecho un ambicioso planteamiento atribuyendo al criterio sistemdtico un valor de una gran trans-
cendencia, por entender que se refiere al sentido general de Derecho o al ordenamiento juridico como un todo
orgédnico (Transcribo el parecer de Martinez Lafuente, A., en Estudios sobre la Jurisprudencia Tributaria, Derecho
Tributario, Civitas, Madrid, 1985).

1 Al elemento sistematico se ha referido la STS de 15 de febrero de 1983 (Art..840), al indicar: "Todo grupo
normativo que se aplique a negocios o hechos juridicos con la misma finalidad actia como conjunto orgdnico
con tendencia armonizadora, de forma que si constituye un sistema regulador de impuestos especiales relacio-
nados con otro general habrd una interconexion entre ellos".

27 E| elemento histérico comporta que muchas instituciones juridicas han sido modeladas por la Historia y
su formulacion vigente representa una continuidad espiritual; el resultado de una larga evolucién, de la que no pue-
den desprenderse. Y todas la leyes se gestan en conexi6n con datos econémicos, politicos y sociales, durante un
tiempo mdas o menos largo, hasta su aparicién en el ordenamiento como Derecho vigente. Asi la historia remota o
la préxima suministran ya las lineas esenciales del pensamiento del legislador, en orden a cada instituto ya la cla-
ve de muchos preceptos, cuyo enunciado es en si confuso o incluso claramente contrario al propésito de su re-
dactor (Opinién de Lacruz, Sancho y Luna, transcrita en la obra de Martinez Lafuente, "Estudios..."cit. pag.161). Es-
te elemento interpretativo ha sido utilizado frecuentemente, como nos sefala Martinez Lafuente, sobre todo para
definir la carga fiscal tras una reforma tributaria. Tal es el caso de la Sentencia de 21 de abril de 1982 (Ar.1992).

28 Utilizado en las sentencias -entre otras- de 17 y 18 de octubre de 1978 (Ar.3066 y 3270), 8 de febrero y
30 de septiembre de 1982 (Ar.499 y 4912) y 25 de enero de 1983 (Ar.469). Esta dltima en la que se trata el man-
tenimiento de una exencién por subrogacion real, a efectos del Impuesto municipal sobre el incremento de valor
de los terrenos, se dice: "Si bien una interpretacion literal de la norma impediria aplicarla, la interpretacion nor-
mativa segtin el nuevo precepto del articulo 3.1 del Cédigo Civil ha de realizarse atendiendo fundamentalmente
al espiritu y finalidad de las mismas, siendo obvio que en el caso actual se contempla la dedicacion de una finca
a un servicio piblico como es la docencia, funcidn que continiia ejerciéndose en la nueva finca sin que el cam-
bio operado pueda desvirtuar la realidad fictica de la continuidad de esa funcién que motiva la exencidn, ex-
plicindose el cambio de-la finca como aplicacidn de la teoria de la subrogacidn real por la medicion del precio

reinvertido en la nueva adquisicion'.

29En ocasiones se ha utilizado como equivalente a la norma posterior que ratifica una tesis o planteamien-
to, STS de 7 de febrero de 1984 (Ar.781); “Es, por otra parte, Idgica la deduccidn de lo invertido en mejoras por
el propietario, por cuanto el impuesto tiene su fundamento en el aumento de valor que experimenten los terre-
nos por causas ajenas a aquél e interpretado, ademds, el precepto como dispone el articulo 3 del C.c., atendien-
do a Ia realidad social del tiempo en que las normas han de ser aplicadas, se advierte que, segiin el apartado 11
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necesaria coordinacion de las figuras impositivas y las caracteristicas del principio de le-
galidad tributaria.

En segundo lugar, la introduccién en la materia juridico-tributaria de criterios in-
terpretativos como la realidad social y el elemento teleolégico, pueden llevar al replan-
teamiento de cuestiones que se consideraban cerradas por la doctrina. Por un lado,
queds claro que la voluntad del legislador de 1963 fue la de marginar los criterios cali-
ficados como econémicos. Sin embargo, y como han puesto de manifiesto los profeso-
res Bayona de Perogordo y Soler Roch, tras la reforma del C.c. se ha producido una si-
tuacion paradéjica, asi, mientras en el derecho tributario se ha fomentado el rechazo de
los criterios interpretativos propugnados por la escuela de Pavia, aquél ha consagrado,
con cardcter general para todo el ordenamiento tributario, en virtud de la remisién efec-
tuada por el art.23, los criterios de la atencién a la realidad social y al elemento tele-
olégico’®.

Sin embargo, no cabe admitir que sean suficientes la apelacion a la realidad so-
cial en la aplicacién o a la finalidad de la norma, para admitir los criterios calificados
en la doctrina juridico-tributaria como econémicos. En tercer lugar, los criterios inter- ‘
pretativos recogidos en el art.3.1 C.c.-norma caracterizada por-su flexibilidad- cuadran |
con el momento en que se encuentra la doctrina juridica, en la que cabe destacar la au- |

| sencia de un método Unico, o de una corriente doctrinal predominante en materia de
interpretacion, siendo lo mds frecuente que el intérprete se sirva de cuantos instrumen-
tos disponga para desentrafiar el significado de la ley (se da lo que en el dmbito tributa-
rio se ha llamado "promiscuidad metodolégica").

5- VIRTUALIDAD ACTUAL DEL ART. 23.1.

Una vez analizado el sentido con el que nacié el articulo 23.1 de la LGT en 1963, |
asi como su significado, vista la textura abierta de la norma y la adaptabilidad a los cam- ‘;
bios juridicos que se produzcan -como el ocurrido con la reforma del C.c. de 1974-, ca-
be preguntarse si actualmente se trata o no de un precepto necesario.

de la Base 27 de la aprobadas por la Ley 41/1975, de 19 de noviembre, al computar el valor del terreno sujeto a
la exaccién municipal de que se trata se tendrd en cuenta el importe de "todas” las mejoras que afecten al valor
del terreno, lo que aparece reflejado en el articulo 92 de las Normas aprobadas por el Real Decreto 3250/1976, 1
de 30 de diciembre" |

En otros casos se ha utilizado como sentido que un término tiene en otra rama del Derecho a la cual per- |
tenece y de la que se toma en su momento actual; asi se pronunci6 el TS en Sentencia de 14 de mayo de 1982
(Ar.2777):Pero sin aludir a las indemnizaciones, silencio que no permite una interpretacion extensiva del hecho
imponible fijado en el articulo 3 B) del texto refundido en vigor, cuya omision del concepto de indemnizaciones
ha de interpretarse como expresa exclusion del dmbito fiscal, habida cuenta del desarrollo adquirido por el de-
recho laboral en la época de promulgacién del texto vigente, interpretacion procedente conforme al art.3.1 del
C.c., que exige la interpretacin normativa conforme a la realidad social del tiempo en que han de ser aplicadas".

30Bayona de Perogordo, J.J y Séler Roch, M2 .T. Derecho Financiero. Ob. Cit. Pag. 350 y 315. 1
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Esta es una cuestién que Cazorla Prieto’! se ha planteado, distinguiendo entre ne-
cesariedad del precepto y conveniencia de su mantenimiento.

Desde el plano de la necesidad la respuesta es evidente. Hoy dia no es un pre-
cepto necesario dentro del ordenamiento juridico vigente. Los criterios interpretativos
del art.3 C.c. se aplicarfan aun en ausencia de una norma como la comentada. Si ésta
no existiese no se produciria modificacién alguna en la tarea interpretativa en el ambi-
to tributario. En definitiva, [a funcién de determinar las reglas hermenéuticas la cumple
el art.3 C.c., de modo que, en esta funcién la norma de la LGT ha quedado inditil, en
tanto que tales reglas le vienen impuestas desde fuera.

La cuestion es distinta si se plantea desde el plano de la conveniencia, que no de
la necesariedad, para el ordenamiento tributario. Esa norma aporta a la funcién princi-
pal de determinacion de las reglas interpretativas, ciertos elementos que deben ser con-
siderados.

Por un lado, refuerza la conexién con las normas interpretativas comunes. Esa co-
nexion la realiza remitiendo, no a los criterios del derecho comun, sino, a los admitidos
en derecho, en general. Y en éste ocupa una posicion clave la Constitucién. De modo
que la mayor virtualidad que hoy puede predicarse del art.23.1 es que facilita la incor-
poracién, a la interpretacién de las normas tributarias, de todas las reglas que de tal na-
turaleza existan en el ordenamiento juridico, comenzando por la Constitucién, con lo
que se supera el marco de una mera remision al art.3 del C.c. Asi pues, a la hora de in-
terpretar las normas tributarias, deben tenerse, permanentemente, presentes los valores |
y principios constitucionales®?. |

NCazorla Prieto, L.M: * El art.23 de la L.G.T...". Cit.

$2Segin Cazorla Prieto, en su trabajo citado en la nota anterior, *la mayor virtualidad que en este momen-
to de la evolucién de nuestro ordenamiento cabe atribuir al articulo 23.1 es la de abrir el cauce hacia una inter- |
pretacion normativa fundada sustancialmente en la Constitucion de 1978. Las valoraciones, los valores que en és- g
ta cristalizan determinan la eleccion y el uso de las directrices interpretativas, de la interpretacion juridica en :
general y de la tributaria mds en particular”. A continuacién, el autor, hace alusién a diversos ejemplos en los que
el Tribunal Constitucional ha aplicado directamente, como criterios interpretativos de las normas tributarias, los va- !
lores y principios constitucionales. Asi, la formula del Estado social y democritico de derecho ha sido utilizacla por 1
el TC como criterio directo de interpretacién en la Sentencia 45/1989, de 20 de febrero. En el Fundamento Juridi- }
co 7¢ de la citada sentencia -ante el diferente tratamiento de las rentas de capital frente a las procedentes del tra- ;
bajo o de actividades empresariales, profesionales o artisticas, en cuanto a la aplicacién del mecanismo corrector-
el TC sefiala que "la cuestion que esta exclusion plantea no es, naturalmente, la de la justificacion de la distincion
que, con cardcter general, puede establecer la ley entre rentas de uno u otro origen, pues parece poco dudoso
que en un Estado social y democritico de derecho, el legislador pueda dar un tratamiento distinto a las rentas del
capital y a las procedentes del trabajo'. También tienen, en el campo tributario, una importancia fundamentat los
valores superiores v los principios constitucionales, tanto los generales, como los propiamente tributarios-art.31.1
CE-. Incluso los principios rectores de la politica social y econémica, a pesar de ser de mas dificil aplicacién di-
recta, han sido utilizados por el TC como instrumentos directos e inmediatos en la tarea interpretativa de lo tribu-
tario. Asi, en la STC 37/87, dictada con motivo del recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra determina-
dos articulos de la Ley andaluza de Reforma Agraria, se plantean si pueden establecerse tributos con fines
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Argumentar que, la conveniencia del mantenimiento del art.23.1 se justifica en |
cuanto que va a permitir interpretar las normas tributarias dé acuerdo con la Constitu- i
cién no nos parece suficiente. Del mismo modo que mantenemos que aun sin su exis- \
tencia se aplicarian igualmente, al &mbito tributario, los criterios hermenéuticos del Cé- i
digo Civil, cabe sostener que, aln en ausencia de aquél, las normas tributarias se |
interpretaran -por supuesto que si- de acuerdo con la Constitucién. Cuando el TC ha in- \
terpretado tales normas a la luz del texto constitucional, no lo ha hecho porque haya re- |
cibido para ello habilitacién por parte de la LGT. No necesita el TC autorizacién algu- !
na de la ley tributaria para interpretar estas normas, como cualesquiera otras, a la luz de

nuestra Carta Magna. }

6- EL ART. 23.2: UNA NORMA INUTIL.

El nimero 22 del articulo 23 dispone que "En tanto no se definan por el ordena-
miento tributario los términos empleados por sus normas, se entenderan conforme a su
sentido juridico, técnico o usual, segtin proceda". Frente al caracter meramente formal
del nimero primero, en tanto se limita a efectuar una remisién, el nimero segundo tra-
ta de introducir una norma de carécter material o sustantivo.

Hemos indicado que uno de los criterios de interpretacién es el de la investiga-
cion del sentido de los términos empleados por la norma. Este precepto se ocupa de uno \
de los problemas clésicos que tiene que resolver con frecuencia el intérprete: conocida |
es la polivocidad de que en tantos casos estan dotadas las palabras de nuestro idioma.
Ocurre que, muchas de ellas, en sentido usual o vulgar significan una cosa, mientras en |
sentido técnico significan otra. Sucede con frecuencia, que el legislador, empleando un
término susceptible de distintas acepciones, no especifica en cual de ellas lo ha recogi- |
do. Se plantea, entonces, el problema de dilucidar si el legislador se ha expresado usan- |
do los términos técnicos en su verdadera acepcion, o bien se ha expresado en el len-
guaje usual. ;Qué ha de hacer el intérprete cuando se encuentre con un problema de

este tipo?. Como sefiala Martin Retortillo, se trata fundamentalmente de un problema de
hecho, que habra de ser resuelto en cada caso utilizando los elementos o instrumentos

LY, yu QT UT ST |\_, [® Ly RV LG VASY Wl i LG iAo (R v

de que debe servirse habitualmente el intérprete: gramatical, légico, sistemético e histo-
rico, segun la ya clésica formulacién de Savigny. El intérprete habré de ver en cada ca-
so cudl puede ser el sentido real a dar a la palabra en cuestion.

extrafiscales en la Hacienda Autonémica, y el TC acude a aplicar directamente los principios rectores: "es cierto
que la funcion extrafiscal del sistema tributario estatal no aparece explicitamente reconocida en la Constitucicn,
pero dicha funcidn puede derivarse directamente de aquellos preceptos constitucionales en los que se establecen
principios rectores de la politica social y econémica (sefialadamente arts. 40.1 y 130.1), dado que tanto el siste-
ma tributario en su conjunto como cada figura tributaria concreta forman parte de los instrumentos de que dis-
pone el Estado para la consecucion de los fines econdmicos y sociales constitucionalmente ordenados..."
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No es admisible, en el derecho tributario espafiol, que las palabras plurivalentes
tengan que ser estimadas segln sus valoraciones técnicas con preferencia a las usuales
o viceversa. Seglin Nuez de la Torre®® es la finalidad o motivacién de la norma la que
proporcionard la orientacién necesaria que, en cada caso, ha de perfilar el sentido con
el que el término dudoso ha sido utilizado, sin que a priori quepan sentarse premisas in-
discutibles a las que deba someterse el intérprete.

El intérprete -continta diciéndonos el mismo autor- no puede estar sujeto a reglas
ineldsticas en materia de investigacion del correcto sentido de una palabra, sino que pa-
ra dotarla de su exacto significado legal debe ponderar todas aquellas circunstancias que
pueda reunir por cualquier camino légico-racional. De admitirse otra concepcién
podria llegarse a la conclusién de que las palabras empleadas por el legislador tributa-
rio y que tienen un significado concreto y especifico en la ciencia econémica, como
renta, ahorro, inversién, beneficio, consumo, etc., habrian de ser tomadas, segin la
acepcién que tienen en esta ciencia, si el legislador tributario no las hubiese, expresa-
mente, definido a efectos fiscales, lo cual produciria una gama de consecuencias pro-
bablemente no previstas ni queridas por la ley.

De acuerdo con lo que se establece en la LGT, los criterios para interpretar los tér-
minos empleados en las normas tributarias son los siguientes:

12 La definicién que en el ordenamiento tributario tengan tales términos. Con ello
se da mayor importancia al derecho tributario positivo. El precepto se refiere- en opinion
de Amordés**- al ordenamiento tributario “in genere” y no al propio de cada tributo. De
aqui que se establezca una intercomunicacioén entre los diversos conceptos del ordena-
miento espafiol. El citado autor, tras reconocer que en un orden de principios esto pa-
rece l6gico y conveniente, expone sus reservas sobre su conveniencia, al considerar que
los conceptos de cada tributo se hacen pensando en éste y no en la posibilidad de su
emigracion a otras figuras impositivas. Es més -aiiade-, hay preceptos que se oponen y
desdefian otros anélogos situados o definidos en otros impuestos. Este hecho puede, por
tanto, entrafar ciertos peligros y, desde luego, muchas dificultades. Lo positivo es que
se pueda lograr una mayor unificacién de todos los tributos, obligando al legislador fis-
cal a admitir esta intercomunicacién o a rechazarla mediante las definiciones propias
que considere oportunas en cada tributo. '

22 En su defecto, valdra su sentido juridico, técnico o usual, segiin proceda. Esta
redaccién rehuye el problema, pues la eleccién de estos diversos sentidos o acepciones
es lo que habra que resolver y, en realidad, significa el verdadero problema de la cues-
tién. Lo cierto es tras la lectura del art.23.2 el intérprete no dispondra de ideas mucho

3Nuez de la Torre, P.: "La aplicacion...".Cit. Pag.. 176 y 178.

34 Amor6s, Narciso: "Interpretacién de las normas tributarias". Revista de Derecho Privado, mayo 1966,
pag.. 444 y s.s.
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mas claras. Mientras no se precise lo que significa "segin proceda" no habremos avan-
zado mucho. La fijacién de cuéndo proceda uno de estos tres sentidos, hubiera debido
despejarse o resolverse en la propia LGT*.

Amoro6s trata de dar una respuesta, y asi, teniendo -en cuenta la redaccién de la
ley, sostiene la posibilidad de dos criterios:

El primero darfa preferencia al sentido juridico: 12 por razén de la naturaleza de
la interpretacién tributaria, 22 porque el criterio expreso es el de dar preferencia a las
disposiciones de un ordenamiento juridico como es el tributario, y 32 por utilizarlo el
art.23.2 en primer lugar.

El segundo tendria en cuenta la intencién del legislador. Si éste se estd refiriendo
a actos o negocios juridicos, por ejempio, parece légico pensar que tenia presente la
acepcion juridica del término, mientras que si estd citando o resolviendo problemas de
caracter técnico o emplea expresiones comunes y utilizadas usualmente, los significa-
dos, habrian de ser, respectivamente los técnicos o usuales, dando, dentro de estas dos, |
preferencia al técnico, incluso por el orden de su utilizacién en el texto legal.

No obstante, el propio autor, a renglén seguido, destaca que ésta forma de resol- |
ver el problema no resulta demasiado convincente, por cuanto obliga a desentrafiar una
intencién del legislador, que puede o no reflejarse en la finalidad del propio precepto.

En definitiva, ante un término que sea susceptible de un uso en diversos sentidos,
técnico, juridico o usual, y siempre que el legislador no haya expresamente adoptado
una definicion, el intérprete ha de acogerse a aquella acepcién que resulte més ade-
cuada para dar cumplimiento a la voluntad contenida en la norma y asi debe entender- |
se la frase "seg(in proceda".

No han faltado autores que propugnaban una formalicién general. Pacchioni man-
tenia que, siempre que el legislador no adopte una definicién concreta, y no se trate de |
una materia referente a la ciencia juridica, debe entenderse que se impone el sentido @
usual del vocablo3® . Pues bien, dicha actitud es la que adoptaba el proyecto de la LGT, ‘
al disponer que "en tanto no se definan por el ordenamiento tributario, los términos
empleados en sus normas se entenderian conforme a su sentido usual, a no ser que ex-
presamente se utilicen segun su significado técnico o juridico" -una vez més, al igual

35Si la LGT hubiera permanecido en silencio sobre esta cuestion, algtin autor, como es el caso de Amorés,
es de la opinidn de dar preferencia al significado juridico, porque al estar interpretando normas de derecho pare- |
ce obligado suponer y aceptar que el legislador conoce y usa el vocabulario en términos o con precisiones juridi-
cas. No obstante, este criterio, teniendo en cuenta el texto legal, debe ser objeto de ciertas reservas, que exigirfan
fijar la intencion del legislador para decidir la opcién, pues la ley no permite decidir teéricamente por unos u otros
criterios, ya que, en cierta manera, los considera excluyentes. \

3¢Opinién recogida por Nartin-Retortillo: "La interpretacion de las leyes tributarias". RDFHP, Nim.43 |
(1961), pég.930. B
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que ocurri6 con el art.23.1, una cosa era lo que decia el proyecto y otra muy distinta lo
dispuesto por el texto definitivo- . La tesis sostenida por la ley, contraria a la del pro-
yecto, debe considerarse mds oportuna, al conceder al intérprete mayor libertad para va- |
lorar las diversas circunstancias, asi como una mayor flexibilidad, para adecuar los sig- |
nificados a lo que resulte de la utilizacién de otros criterios hermenéuticos. ‘

Pero al corregir el texto definitivo, la redaccién del proyecto, ha quedado una pro-
posicion vacia, que no aportaba nada nuevo como norma sobre interpretacién. Martin-
Retortillo, tras afirmar que la ley rechazé con buen criterio la formulacién del proyecto,
indica que "quizé por no dejar un vacio en blanco, nos ha ofrecido un precepto cuya
utilidad no se comprende facilmente. Dice, en efectp, la ley, que a falta de definicién,
las palabras empleadas se entenderan en su sentido juridico, técnico o usual, segtin pro-
ceda. Este "segtin proceda” que se incluye al final del proyecto es el que nos demuestra
que la regla recogida no sirve para nada. Es, en efecto, una remisién a la interpretacién
que en cada caso concreto haya de producirse, dado que, se trata de un problema de
facto. Pero es algo claro y evidente, por lo cual parece claro que la formulacién del
parr.2? del art.23 no tiene ningtin sentido y se hubiera podido prescindir de ella con to-
da naturalidad una vez que no se adoptaba la regla inicial formulada por el texto del
proyecto".

Pérez Royo®” que discute, igualmente, la utilidad de este precepto, afirma que és-
te se limita a identificar un problerna, pero sin aportar la solucién al mismo: Lo cual, por J
lo demas, es correcto, puesto que éste no es un problema que se preste a soluciones o |
criterios aprioristicos. Efectivamente, esta cuestion, o bien es resuelta directamente por
la concreta norma que, al emplear un término susceptible de diversas acepciones, es-
pecifica en cudl de ellas lo usa, o bien, cuando ello no suceda, la tarea corresponde al

intérprete.

Por otro lado, no se ve justificacion suficiente para que exista una regla especial
de interpretacion de lo lingtifstico en el derecho tributario, cuando, al igual que en cual-
quier otra parcela juridica, deben prevalecer los criterios generales. Cazorla Prieto va
mas alla, y ademés de considerarlo innecesario, llega a afirmar que es un precepto en-
torpecedor de la incorporacion, sin mds, en lo tributario, de los criterios de interpreta-
cién normativa que propicia el art.23.1 de la LGT, tras la reforma del C.c. de 1974, y
singularmente, tras la Constitucion de 1978.

La doctrina del TEAC vy la jurisprudencia del TS vienen a confirmar las ideas ex-
puestas: la enumeracion de significados de la norma contenida en el art.23.2 no con-
tiene orden de preferencia alguno. Mientras que en la Res. del TEAC de 21 de abril de
1976 se afirma que la calificacién de un negocio juridico ha de hacerse de acuerdo con

37 Pérez Royo, Fernando. Derecho Financiero y Tributario. Ob.Ci.t.
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los criterios que rigen en la rama juridica de que se trate, en Res. de 16 de febrero de
1967 opta por el verdadero sentido fiscal actual; el propio TEAC en Res. de 3 de julio
de 1973 se inclina por el punto de vista técnico; en otro lugar, Res. de 8 de abril de
1976, s6lo en ausencia de un concepto técnico acoge el sentido usual. l
|
|

En la jurisprudencia del TS no aparecen definidos los criterios de interpretacién
gramatical o semdntica de las normas tributarias. Es el espfritu y la finalidad del precep-
to lo que hace optar por un significado u otro, cuando las palabras tienen varios. Sélo
hay una preferencia declarada: el sentido juridico tributario (STS de 27 de marzo de |
1973 (Ar.1587), y de 15 de julio de 1985 (Ar.4087): "los términos empleados en el or- |
denamiento tributario habran de ser entendidos, en primer lugar, en el sentido en que \
hayan sido definidos por dicho ordenamiento", de donde se deriva que "el titular de la
explotacion sera precisamente el propietario -y por tanto sujeto pasivo- conclusion és-
ta que significa que aquf el "titular" de la explotacién no lo es en el sentido usual o téc-
nico del término, sino solamente a los efectos fiscales y ello precisamente en virtud de
una definicion elaborada ad hoc por el legislador fiscal, definicién ésta, prevalente".

En otras ocasiones acude al sentido usual, equiparindolo, a veces, al diccionario |
de la Real Academia vy, en otros casos, al significado que habitualmente se le da a los |
términos en el uso popular comdn3®. Tratdndose de términos de derecho, suele aceptar- |
se su significacion juridica, especialmente en los impuestos cuyos hechos imponibles |
son actos o negocios definidos por otras ramas del derecho; tal ocurre con los impues-
tos que gravan la circulacién de bienes o el volumen de ventas, donde la discrepancia |
en torno al alcance de un precepto fiscal lleva a examinar la problemética civil y tribu-
taria de la contratacién civil o mercantil o de la herencia®. El sentido técnico se usa de |

38Sentencia de 9 de julio de 1986 (Ar.4232): "al no definir la ordenanza reguladora del impuesto lo que
debe entenderse por "ubicacion” hay que atender al sentido usual del término, y por lo tanto, entender que con
ello quiso definirse la situacion real del inmueble, es decir, la calle en que estd situado, pero no a la calle por la
que se tiene acceso".

En la sentencia de 13 de febrero de 1978 (Ar.368) se acude al sentido usual del "aparato de tocador" a efec-
tos del impuesto sobre el lujo. En la de 4 de mayo de 1978 (Ar.1733) se da prevalencia a la interpretacion usual
por encima de la juridica y técnica, para definir la expresion "actividades de transformacién" a efectos del impuesto

general sobre el trafico de las empresas.

39Sentencia de 15 de febrero de 1984 (Ar.955): "Que el art.72.1 de la LGT debe interpretarse segiin el
art.23 de la misma Ley General Tributaria, dando a la expresion "sucedan por cualquier concepto en la respecti-
va titularidad" el sentido juridico que es el propio del concepto sucesion en la titularidad, como se evidencia en
el propio art.72.1 cuando alude para restringir los efectos de esa sucesion a la herencia aceptada a beneficio de
inventario conforme al Cddigo Civil, por lo que claramente se infiere del contexto que la sucesidn a que se alu-
de es una sucesion juridica, concepto que exige alguna relacion juridica por la que el sucesor reciba todo o par-
te de la titularidad del transmitente". ' }

Para delimitar "los interesados en la transmisién" acude el TS al concepto de "interesados" de la LPA'y al de
"transmisién" del derecho privado -STS de 20 de febrero de 1984 (Ar.969) — . En la STS de 27 de abril de 1984
(Ar.2170) se dice que "La interpretacién de la venta denominada FOB debe partir del propio concepto de venta y
de las obligaciones del vendedor, y entre éstas figura como muy esencial la de entrega de la mercancia segtin los
articulos 1462 y siguientes del Cddigo Civil...".
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ordinario en la interpretaci6n de las tarifas de licencia fiscal y de los Aranceles de adua-
nas, en los que abundan las expresiones técnicas no juridicas®. |

En fin, todo ello supone la confirmacién de la tesis previamente apuntada, es de-
cir, la adopcién en cada caso del criterio que mejor se adectie o convenga al sentido del |
término. ’

7- LAPOTESTAD INTERPRETATIVA DEL MINISTRO DE HACIENDA.

Finalmente, cabe realizar, siquiera sea, un breve comentario al articulo 18 de la
Ley General Tributaria en el que se contiene la facultad especifica del Ministro de Ha-
cienda de dictar Ordenes interpretativas*'. Evidentemente no pretendemos realizar un
andlisis en profundidad de la problematica que plantea un tema cuya entidad justificaria
de por si un trabajo dedicado integramente al mismo. No obstante, consideramos con-
veniente traerlo a colacién a fin de completar el andlisis del tratamiento que la Ley Ge-
neral Tributaria dedica al tema que nos ocupa®’.

Las opiniones doctrinales sobre el citado precepto han sido dispares al abordar el
tema de la naturaleza juridica de las Ordenes ministeriales dictadas a su amparo, insis-
tiéndose en cualquier caso por la generalidad de la doctrina en la necesidad de distin-
guir la potestad interpretativa de la potestad reglamentaria.

Para una autorizada corriente doctrinal tales Ordenes carecen de contenido nor-
mativo, negando de este modo que el articulo 18 atribuya al Ministro poder reglamen-
tario alguno. La competencia del Ministro de Hacienda para dictar Ordenes ministeria-
les interpretativas no ofrece duda alguna, pero hay que matizar la naturaleza juridica de
este tipo de Ordenes. Generalmente se admite que la posibilidad de aclarar los precep-
tos dudosos no se basa en la potestad reglamentaria, sino en el vinculo jerarquico que
une al Ministro con sus subordinados. No se trata, por tanto, de normas, sino de meras

40 15j el hecho imponible se especifica como el de "camaras frigorificas', este concepto, que no tiene res-
puesta o definicidn en el ordenamiento juridico, habrd de ser hallado recurriendo a esos sentidos técnicos que
contribuyan al conocimiento de los términos empleados por ese ordenamiento y es rigurosamente concluyente a
estos fines el informe ofrecido por el ingeniero industrial..".STS de 7 mayo de 1984 (Ar.2861).

Otras sentencias que pueden verse a este respecto son la de 22 de octubre de 1979 (Ar.3374), 2 de julio y
8 de noviembre de 1982 (Ar. 4706 y 6971),11 de febrero de 1984 (Ar.801).

4IDispone el art.18: 1. La facultad de dictar disposiciones interpretativas o aclaratorias de las leyes y
demas disposiciones én materia tributaria corresponde privativamente al Ministro de Hacienda, quien la ejercerd
mediante orden publicada en el Boletin Oficial del Estado. 2. Las anteriores disposiciones seran de obligado aca-
tamiento por los 6rganos de gestion de la Administracién Piblica.

42Bjen es cierto que no acaban aquf las posibilidades interpretativas en manos de la Administracién tribu-
taria. No podemos olvidar figuras cuyo estudio dejamos de lado, tales como los Reglamentos ejecutivos o las con-
sultas administrativas. |
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circulares e instrucciones que las autoridades superiores imponen a sus subordinados en
virtud de las atribuciones propias de su jerarquia. En consecuencia, a diferencia de los
verdaderos reglamentos, no tienen caricter normativo directo®3.

En contra se ha manifestado Martinez Lafuente para quien la interpretacién por la
via del articulo 18 de la LGT lleva a un resultado normativo, sosteniendo el carécter hi-
brido de las Ordenes interpretativas, pues son por un lado disposiciones normativas y
por otro mandato dirigido a los 6rganos inferiores al Ministro que deberan acatar sus ins-
trucciones de acuerdo con el principio de jerarquia que inspira nuestra Administracién
publica®t,

#Falcon vy Tella, R: "La potestad reglamentaria ministerial en materia tributaria". Civitas. REDF, ndm.37
(1983), Pag.70. Sigue en este sentido la opinién que ya manifestara en su momento Martin-Retortillo: "constituye
este precepto, y en cuanto a lo que aqui nos interesa, un reflejo de la potestad que tiene todo superior de cursar
directivas a sus inferiores con objeto de proporcionarles criterios a seguir o con la simple finalidad de aclararles |
preceptos legales cuya apariencia sea dudosa". Martin-Retortillo, B: "La interpretacion...". Op.cit.Pdg. 363. Para Ra- |
mallo, estas Ordenes no son reglamentos, pues su eficacia no es general sino que tiene solamente efectos internos,
justificindose como una excepcién el hecho de su publicacidn, que es lo que ha inducido a error a los Tribunales
que han razonado inversamente, pues, del dato de la publicacién han concluido su naturaleza reglamentaria. Con-
cluye, en consecuencia, que el fundamento de esta potestad estriba en la posicién jerdrquicamente superior del
Ministro respecto de los restantes 6rganos de gestion lo que le permite dictarles instrucciones. Ramallo Massanet,
J: "La exencién del Impuesto de Sucesiones por el Patrimonio Familiar Mobiliario y Agricola”, CT, nim. 8.Pags. 270
y sigs. Por su parte, Giménez-Reyna matiza su posicion seiialando que, de acuerdo con Ramallo, para entender el
verdadero sentido de las Ordenes interpretativas hay que tener presente que éstas estdn entre las disposiciones nor-
mativas, por el sujeto y la forma (Orden ministerial-Publicacién en el B.O.E), y las simples directivas, por sus efec-
tos. Giménez-Reyna Rodriguez, E: "Las potestades reglamentaria e interpretativa en la Ley General Tributaria”, CT,
ntim.50 (1984), pdg.85. Puede verse, asimismo, en esta direccion los trabajos de Pastor Ridruejo, L: "La facultad de
interpretacion de las disposiciones tributarias ante la Constitucion: Comentarios a una Resolucion del
T.EA.C".CT,nam.35 (1981), pags.309 y sigs.; y Hernandéz Lavado, Alejo: "La facultad concedida al Ministro de Ha-
cienda por el articulo 18 de la Ley General Tributaria". BDFHP, nim.193 (1988), pdgs.105 v sigs.

“Martinez Lafuente, A: "La potestad reglamentaria de los Ministros. Especial referencia al dmbito tributa-
rio". Civitas, REDF, nim.22 (1979), p4g.237. Albinana se refiere a las Ordenes interpretativas como formas o mo-
dalidades de ejercicio de la potestad reglamentaria, en su trabajo "Sobre las Ordenes ministeriales interpretativas
en materia tributaria”, publicado en la Ley(T.1984-1). Para Antonio Cayon no estamos ante unos actos de la Admi- |
nistracién, sino que el ejercicio de esta potestad supone la produccién de normas juridicas, "disposiciones” dice
textualmente la LGT. Su contenido es, pues, de caracter general y normativo, contiene un proyecto de regulacién
y se integra con las demds normas para definir el marco juridico del Derecho vigente dentro del que habra de for-
marse la voluntad de la Administracién. Ello se desprende del hecho innegable de que son normas juridicas que si
bien por su contenido interpretativo se deben limitar s6lo a aclarar los contenidos dudosos, técnicos, etc., sin em-
bargo, su contenido es creador de Derecho. De su carécter normativo se desprende el hecho de que han de ocu-
par rango jerarquico en el seno del conjunto de normas administrativas tratindose en este supuesto de Ordenes mi-
nisteriales con las que evidentemente podrdn entrar en colision, produciéndose entonces el efecto derogatorio
normal, si procede. En su opinién, el fundamento de esta potestad no reside en la posicién de jerarquia orgdnica,
sino en la seguridad juridica y en el principio de igualdad de los ciudadanos ante la aplicacién de las leyes. Cayon
Galiardo, A: "La interdicciéon de la discrecionaliidad en la gestién tributaria". Civitas, REDF,nim.36 (1982),

pags.563 vy sigs.
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Nos inclinamos por la primera de la posiciones resefiadas, considerando, asimis-
mo, que estamos situados en el dmbito de las Circulares e Instrucciones®, de las que ca-
be predicar su eficacia limitada al orden interno, y por consiguiente, de las que cabe ne-
gar eficacia exterior y efectos normativos. Por tanto, estas Ordenes se distinguen
claramente -o deberian distinguirse- de las disposiciones de caracter general o regla-
mentario. Con base en la propia LGT no resulta dificil distinguir entre potestad regla-
mentaria y potestad interpretativa del Ministro de Hacienda; precisamente porque son
distintas, la Ley las contempla por separado. El articulo 18 atribuye de forma manifiesta
al Ministro de Hacienda la facultad de dictar disposiciones interpretativas, mientras que
el reconocimiento de la potestad reglamentaria se encuentra en el art.62

Como sefiala Hemandez Lavado, la potestad reglamentaria se diferencia teérica-
mente de forma evidente de la potestad interpretativa por el propio contenido de una y
otra, que son diversos. La potestad reglamentaria implica dictar disposiciones regulado-
ras de aspectos no recogidos por la Ley. O sea, con el ejercicio de la potestad regla-
mentaria se llenan vacios normativos que el legislador, por su importancia secundaria,
ha considerado conveniente que no estén en la Ley. Es decir, la potestad reglamentaria
se ejerce en la fase de creacién del Derecho, mientras que la potestad interpretadora es
ejercida por el aplicador del Derecho precisamente en fase de aplicacién del Derecho?®.

Por otra parte, al situarse la Orden ministerial en el mero terreno hermenéutico tie-
ne -como acertadamente apunta Pastor Ridruejo*’- un campo mucho mas amplio y de
mds extensos efectos que el Reglamento. Por una parte, puede extenderse a aspectos
afectados por la reserva legal a los que, por tanto, el poder reglamentario no puede ac-

ceder.

Determinacién del hecho imponible y de las exenciones o bonificaciones, cues-
tiones sobre la fijacion de la base imponible o aclaracién de la forma de aplicacién del
tipo impositivo serdn los temas més frecuentes de las declaraciones interpretativas for-

45Compartimos la posicién de Cortés Dominguez, que encuadra el estudio de las circulares administrativas
en el articulo 18 de la LGT. Cortés Dominguez y Martin Delgado. Ordenamiento Tributario Espaiol. Vol.l, Civitas,

4% edic., 1985, pag.41.

46Hernandez Lavado, A: "La facultad concedida...". op.cit. P4g.108. Sefialaba con acierto Martin-Retortillo
que, "independientemente de que no siempre sea facil determinar los contornos precisos de lo reglamentario es in-
dudable que el articulo 18 alude claramente a una facultad de dictar disposiciones interpretativas o aclaratorias de
las leyes y demds disposiciones en materia tributaria. Se esta aludiendo, sin ninguna duda, a una tarea de aclara-
cién de otras normas; aclaracién, decimos, y no creacién, ni siquiera desarrollo de otras normas. Frente a la ma-
nifestacién de una declaracién de voluntad de la Administracién que caracteriza, en definitiva, a lo reglamentario,
las disposiciones interpretativas nos sitdan, por el contrario, ante la manifestacién de un acto por el que la Admi-
nistracion, en lugar de tratar de imponer su voluntad, declara simplemente cual es, a su juicio, el alcance y senti-
do de la norma dictada por el legislador. No hay declaracién de voluntad, sino sélo de juicio o conocimiento.
Martin- Retortillo, "La interpretacion...". €it. P4g.367.

47Pastor Ridruejo, L: "La facultad de interpretacion...". cit. Pag.311.
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muladas por el Ministro de Hacienda. Precisamente son las materias que estan excep-
tuadas del poder reglamentario a causa de la reserva de ley sobre las mismas. Es verosi-
mil también el uso de la facultad sobre temas reglamentarios por la mayor simplicidad
de la via creada por el articulo 18 de la LGT.

No olvidemos, por dltimo, los distintos efectos predicables de una Orden segtin
sea ésta interpretativa o reglamentaria. Mientras la primera tiene efectos retroactivos, por
cuanto viene a aclarar el contenido insito en la norma interpretada, de la norma regla-
mentaria debera predicarse, como principio general, su irretroactividad*®. Por otra par-
te, la disposicién interpretadora no es susceptible de ser impugnada, frente a la impug-
nabilidad de los Reglamentos dado su cardcter normativo. La doctrina se ha
pronunciado en el sentido de que si bien como tales disposiciones interpretativas o acla-
ratorias son inimpugnables, en cuanto excedan de lo meramente interpretativo el tribu-
nal deberfa prescindir del ropaje juridico, de las denominaciones, y entrar a conocer el
fondo del asunto. lo que obligaria al examen caso por caso de cada disposicién para de-
terminar su verdadera naturaleza, con independencia de la calificacién que se le haya
dado®. En la préctica, el Tribunal Supremo ha admitido la impugnacién directa por via
contencioso-administrativa de una Orden interpretativa. Asi ocurrié con la Orden mi-
nisterial de 17 de marzo de 1972°° que dio lugar a la sentencia de 1 de marzo de 1974,
en la que se estim6 el recurso por entender el Tribunal que dicha Orden habia infringi-

48Cabe citar, entre otras, la sentencia del TS de 25 de enero de 1971 (Ar.133), que confirma el caracter ex
tunc de las Ordenes interpretativas:...Que la Orden ministerial discutida es dictada en virtud de las atribuciones
que al Ministerio confiere el art.14 del Texto Refundido de la Ley de Régimen Juridico de la Administracion del
Estado...y el art.18 de la LGT; y en dicha Orden que no tiene otro alcance que el meramente interprefativo, la
Administracidn usa correctamente de la potestad reglamentaria que le estd atribuida para aclarar, con el oportu-
no efecto retroactivo en este caso, un concepto -el de "deuda tributaria"- que pudiera ofrecer duda en su recta
aplicacion, evitando con ello la adopcion de contradictorias soluciones'. El TE.A.C, en Res. de 11 de noviembre
de 1980, al plantearse la verdadera naturaleza juridica de la Orden de 18 de mayo de 1978, llega a la conclusién
de que es estrictamente interpretativa y, por tanto, de efectos retroactivos. Puede verse el comentario que ha reali-
zado a esta Resolucién Pastor Ridruejo en su trabajo citado anteriormente.

“partiendo de la estrecha relacién que guarda el tema de la naturaleza juridica de las Ordenes interpreta-
tivas con su control, se constata que comparten este criterio aquellos autores que se decantan por el carécter no
normativo de las Ordenes que nos ocupan. Por contra, quienes se inclinan por admitir su caracter normativo criti-
can esta postura. Tal es el caso de Martinez Lafuente, que replicando a Martin-Retortillo afirma: "Lo que ocurre, es
que a base de distingos y matizaciones, no estd mas que queriendo contener la produccién de normas en base al
articulo 18 de la LGT, lo que es del todo punto inevitable. En efecto, si sélo es labor interpretativa la que no cho-
ca con ningtn precepto en vigor, lo que quiza esté de sobras, sea una interpretacién por via del indicado precep-
to, pues en la préctica no se suscitardn dudas al respecto. Cuando hace falta interpretar es cuando puede haber
normas en colisién expresa, o presunta, y es entonces cuando, sin llegar a contener la interpretacién elementos
exorbitantes, se avoca a un acto de contenido reglamentario”.

50Con esta Orden se pretendi6 resolver la duda que surgia del articulo 19 del Texto Refundido de la Con-
tribucién Territorial Urbana, de 12 de mayo de 1966, sobre si la correccién de la renta catastral en funcién de la
antigiiedad del arrendamiento de viviendas o locales de negocios, era sélo para minorar, o también para incre-
mentar el resultado que se obtiene del 4% del valor catastral. En la citada Orden se dijo que el indice corrector
podria afectar a la renta catastral tanto en el sentido de reducir como de aumentar el mencionado porcentaje.
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do normas de rango superior, concretamente la Ley de Reforma Tributaria (Ley 41/1964,
de 11 de junio)’'.

La jurisprudencia se ha encargado de pefrfilar la linea fronteriza entre ambas cla-
ses de disposiciones. En este sentido, la sentencia de 15 de noviembre de 1983 (Ar.5775)
nos parece lo suficientemente ilustrativa: ... o que permite el art, 18 LGT es que el Mi-
nistro de Hacienda dicte "disposiciones interpretativas o aclaratorias de las leyes y
demds disposiciones en materia tributaria”, lo que significa que en tal disposicién acla-
ratoria o interpretativa, se mantenga la norma aclarada o interpretada en sus propios Ii-
mites, esto es, sin mejorar o agravar la situacion del administrado o de la administracién,
y sin integrar la norma interpretada, ampliando o limitando los supuestos de hecho o las
situaciones que en ellas se mencionan, limitdndose, por lo tanto, a precisar una oscuri-
dad o a interpretar lo que la norma primera no dice claramente, porque todo lo que ex-
cede de esta funcion, no puede ser calificado ni como interpretacion ni como aclara-
cion, sino como integracion de un precepto, mediante otro posterior, acudiendo para
ello a la técnica de las disposiciones "interpretativas o aclaratorias", que sélo lo serdn en
tanto en cuanto aclaren o interpreten, mas no cuando excediéndose de esta funcidn, en-
tren de lleno en el campo acotado para los Reglamentos, ya que el rango de las normas
no depende de su denominacicn, sino de su naturaleza intrinseca, y por lo tanto si en
ellas se estdn desarrollando los preceptos de una ley, y si en ellas no sdlo se aclaran con-
ceptos...., nos hallamos ante una integracion de una norma, sea legal o reglamentaria,
necesitada de un precepto de ese mismo rango, y no susceptible de ser incluido dentro
de la denominacion de "Orden interpretativa”, y mucho menos, no fiscalizable en via
contencioso-administrativa, la cual deberd calificar la actividad administrativa para ver
si estd dentro de sus limites; por ello, vista la verdadera naturaleza de la Orden en cues-
tion, y cualquiera que sea la denominacion que se atribuya o el precepto en el que in-
tente basarse, debe concluirse que se trata de un precepto que integra un Reglamento o

" una Ley, no limitdndose a la mera mision aclaratoria, o a la interpretativa, sino ante una

S1Este hecho es utilizado por Martinez Lafuente para ratificar su tesis de que la interpretacién por via del
art.18 lleva a un resultado normativo.” Es un argumento mds en pro de nuestra tesis de que tal y como se ha con-
cebido la interpretacién auténtica de las disposiciones tributarias, se estd incidiendo en actos de produccién nor-
mativa, controlables directamente por los Tribunales, amén de lo que suponga la impugnacién de los actos de apli-
cacién...En resumen, la Orden de 17 de marzo de 1971 se mueve en el terreno de la pura interpretacién y pese a
ello, tuvo a nuestro entender, caracter reglamentario (como todas), y por ello fue admitido el recurso contencioso-
administrativo directo”. Martinez Lafuente: "La potestad reglamentaria..." op.cit.Pags 235 y sigs. Cay6n Galiardo,
partidario de esta corriente, habla de Reglamentos interpretativos, sosteniendo en todas sus consecuencias este
caracter reglamentario, indicando en lo que se refiere a la fiscalizacién, que los medios de control son los ordina-
rios de todo reglamento, es decir, su sujecion a la Ley previa y su respeto al Derecho son los fundamentos para re-
currir contra ellos. Estamos, pues, ante un supuesto de control del ejercicio de una potestad reglamentaria, como
ha reconocido la jurisprudencia que se sitGa dentro del esquema de vinculacién de la discrecionalidad adminis-
trativa al principio de legalidad y también a los principios generales del Derecho, habiendo sido admitido por el
TS la impugnacién de estas normas con la misma extensién que respecto a cualquier reglamento no meramente in-
terpretativo. Antonio Cay6n: "La interdiccidn...". op.cit..Pdgs.576 y 577.
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propia y verdadera creacion de derecho, materia propia de la competencia bien del Go-
bierno, bien de las Cortes Generales y no de los Ministros...".

Pese a que insistamos en que, al menos en el plano tedrico, no deben surgir es-
peciales dificultades a la hora de distinguir las disposiciones interpretativas y las regla-
mentarias, la doctrina, sin embargo, mostr6 desde un principio sus temores acerca de
una posible confusién en la préctica, resultando en ocasiones no ser facil establecer la
linea fronteriza entre ambas, sobre todo si tenemos en cuenta que un mismo 6rgano ad- ;
ministrativo aparece como titular de ambas potestades, y que éstas se muestran con el |
mismo ropaje juridico -en forma de Orden ministerial-. '

El primero en mostrar sus reticencias fue Martin-Rotortillo®?, quien insistié en la
necesidad de continuar profundizando en la distincién ante la eventualidad de que se
produzca una cierta confusion, incluyéndose en disposiciones interpretativas preceptos
que sean auténticos mandatos de la administracion y que tengan, por tanto, carécter re-
glamentario. Sus temores le llevan, incluso, a advertir que "cabria, por ejemplo, la posi-
bilidad de que el Ministro de Hacienda quisiera aprovechar esta facultad interpretativa,
de manejo realmente sencillo, para introducir modificaciones de facto en normas cuya |
modificacion o derogacion serfa mas complicada. Es decir, que incluyese, en lo que de- \
ben ser declaraciones de juicio, declaraciones de voluntad">>,

EI TS se ha hecho eco de este temor de enmascaramiento, mediante una preten-
dida disposicién aclaratoria, de un verdadero Reglamento. En la sentencia de 12-VII-
1982 (Ar.4740) el TS al examinar la O.M. de 27 de marzo de 1981 nos dice, "... que la ‘
primera de las cuestiones que se plantean, al entrar a examinar la O. de 27 de marzo de §
1981, es la de su naturaleza juridica, puesto que, frente a la afirmacion de la parte re-
currente, de que es un verdadero y propio Reglamento de ejecucion de la Ley de 14 no-
viembre 1977, el Abogado del Estado, sin concretar cudl es su naturaleza afirma que es ;
una disposicion dictada por el Ministro de Hacienda en uso de las potestades que le \
confieren los arts.6.1 y 18.1 ambos de la Ley General Tributaria, preceptos de los cua- |
les, el primero atribuye la potestad reglamentaria al jefe del Estado, al Gobierno y al Mi- |
nistro de Hacienda, mientras que el segundo de los articulos aludidos atribuye al mismo
Ministro la potestad de dictar "disposiciones aclaratorias o interpretativas de las leyes" y |
demds "disposiciones”, preceptos que, como se ve, se excluyen entre si al ponerlos en |
relacion con el motivo de inadmisibilidad anteriormente opuesto por el propio Aboga- |
do del Estado, al afirmar que la Orden impugnada era una reproduccion de la de 14 ene-
ro 1978, que es un verdadero Reglamento; por ello, y ante esta postura en la que se di-
ce que algo puede ser dos cosas, pero no se concreta cudl de ellas es, hay que descartar,
desde luego, que se trate de una disposicion interpretativa o aclaratoria, puesto que en’

52| 3 generalidad de los autores han manifestado reiteradamente esta advertencia. Puede verse en este sen-
tido los trabajos citados de Giménez- Reyna, Pastor Ridruejo, Hernandez Lavado y Martinez Lafuente.

53Martin-Retortillo: "La interpretacién...". Cit.Pag.372.
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este tipo de disposiciones se debe concretar cudles son lo preceptos de Ley o de Regla-
mento que se interpretan o aclaran y nada dice en tal sentido, la O. de 27 de marzo .
1981, sin que pueda acudirse al subterfugio de enmascarar mediante una pretendida dis-
posicion aclaratoria o interpretativa un Reglamento que ejecute los preceptos de una
Ley, que son claros en su enunciado, y que si de algin complemento necesitan no es de
interpretacion, sino de Reglamentos de ejecucion; en todo caso, si se tratare de una nor-
ma interpretativa o aclaratoria, deberia concretarse cudl es el precepto que se interpre-
ta 0 aclara, cudles son los términos de la norma aclarada necesitados de aclaracion o in-
terpretacion y en qué sentido se aclara la duda, pero manteniendo en su integridad los
términos del precepto aclarado, lo que indudablemente no hace la O. de 1977, por lo
que no puede ser incluida dentro del limitado marco de las normas interpretativas o
aclaratorias una Orden que altere o modifique, el texto que pretende aclarar o interpre-
tar, quedando, por lo tanto, fuera del dmbito del apr. 1 del art.18 de la LGT; en cambio,
si debe ser incluido dentro de los Reglamentos de ejecucion de la Ley... "

Lo cierto es que a lo largo de los mas de treinta afios de vigencia de la LGT se han
empleado ambas posibilidades sin clara distincion, aprovechando la simplicidad de es-
te instrumento para ejercer, en ocasiones, una auténtica potestad reglamentaria, pu-
diendo hablarse de un uso indebido de la via ofrecida por el precepto que comentamos,
dando lugar a 6rdenes exorbitantes o con trascendencia normativa.

Son numerosas las 6rdenes dictadas al amparo de lo dispuesto en el art.18 que
constituyen claros ejemplos de un mal uso o abuso de la via que proporciona el citado
precepto. Puede traerse a colacién la Orden de 19 de septiembre de 1968, por la que
se define lo que se entendera por deuda tributaria a los efectos de lo dispuesto en el arti-
culo 83 de la LGT, saliendo al paso de la disparidad de conclusiones a las que habian
llegado la circular nim.12, de 25 de abril de 1965, de la Inspeccién General del Mi-
nisterio de Hacienda, y la Resolucién del TEAC de 25 de abril de 1967, acerca del para-
metro soporte de las sanciones tributarias. Analizada por Martinez Lafuente, llega a la
conclusién de que en la misma el Ministro de Hacienda no se limita a dar su opinién
sobre un texto tributario del que pueden derivarse interpretaciones diversas, sino que en-
trafia un mandato integrador del ordenamiento juridico®.

El mismo autor pone como ejemplo de Orden que ha rozado, ya no sélo las atri-
buciones propias del titular del poder reglamentario, sino de la propia reserva de Ley, la
Orden de 1 de junio de 1973, sobre interpretacién del articulo 15 de la LGT, por la que
se sefiala la fecha a partir de la cual se computa el plazo de duracién de las normas re-

S4Martinez Lafuente :"La potestad reglamentaria...".op.cit.pags. 234 y 235."Existe un argumento mas para
entender que la citada Orden tiene carécter reglamentario y es la cita que en su exposicién de motivos se hace del
articulo 14 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado (aparte del art.18 de la LGT), lo que de-
muestra que no fue una Orden interpretativa pura, o al menos se precis6 de un mayor apoyo, para evitar un pro-
nunciamiento que tuvo, sin duda, efectos innovadores del ordenamiento juridico”.
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ferentes a exenciones y bonificaciones tributarias. Nos dice Martinez Lafuente, refirién-
dose a esta Orden, que "mds que interpretar hace y deshace". Se opta por algo dificil-
mente admisible hacer decir al Decreto 1051/1968, de 27 de mayo, lo que nunca dijo
y, asimismo, hacer decir a la Orden de 29 de marzo de 1969 cosa distinta de la que di-
jo. Esto es muestra de una Orden interpretativa realmente exorbitante y que conduce,
ademads, a situaciones realmente curiosas, como a "resucitar" por el periodo comprendi-
do entre el 27 de mayo de 1968 y el 1 de julio de 1969 determinadas exenciones, al-
terdndose de forma ostensible y sin apoyo legal el Ordenamiento Tributario y atentando
a la seguridad juridica predicable en las relaciones con el Fisco®>.

La Orden de 9 de abril de 1968 al abrigo del precepto que comentamos pretendia
regular las exenciones del impuesto sobre el lujo, siendo declarada nula por el TS argu-
mentando que, por lo que respecta a las exenciones tributarias "...su creacién y modifi-
cacion es materia reservada a ley, segtn el articulo 10 de la LGT, su reglamentacién de-
be tener rango de Decreto, no el de mera Orden ministerial. E indudablemente, la Orden
de 9 de abril de 1968 contiene una reglamentacién de exenciones tributarias, por lo que
la competencia -exclusiva y excluyente- corresponde al gobierno, y no a otros 6rganos
distintos de la Administracién, al no tratarse de una norma interpretativa sino como an-
tes se ha dicho, reguladora de exenciones tributarias"; (Sentencia de 11 de junio de 1988
- Ar.4884).

Una muestra mas de los excesos cometidos al amparo del articulo 18 lo encon-
tramos en la Orden de 19 de octubre de 1976°%, en la que se contienen elementos cla-
ramente normativos, apoyandose -segtlin la propia Orden- en la potestad reglamentaria
del art.14.3 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado y en facultad
interpretativa del articulo 18 de la LGT*’. En relacién con el Real-Decreto ley 15/1976,
de 8 de octubre, sobre medidas econémicas, por el que se introducen diversas modifi-
caciones en el IGRPF, la Orden es, a la vez -siguiendo el andlisis realizado por el autor
que la comenta-, refundidora, reglamentaria e interpretativa®®, siendo el resultado una

S>Martinez Lafuente: "La potestad reglamentaria..."op.cit.,pags.241 y 242.

56Fue objeto de un comentario por parte de Montero Sdenz, cuyo titulo es lo suficientemente expresivo de
la opinién que le merecia: “La arrogadora Orden ministerial de 19 de octubre de 1976", publicado en CT, n(im.20

(1977), pégs.95 v ss.

574 a inexistencia en el Real Decreto-ley de una disposicién autorizadora para que el Ministerio de Ha-
cienda desarrollara sus preceptos tributarios ha obligado a la actual remisién a la genérica potestad reglamentaria;
asf, los preceptos desarrollados no simplemente interpretativos, son auténticos reglamentos tributarios, aunque lo
sean parciales y muy concretos y, desde este punto de vista, la disposici6n reglamentaria deberfa haber revestido
la forma de Decreto, segn el articulo 9' de la Ley General Tributaria...". Montero Séenz,A: "La arrogadora Or-

den...".Cit., pags.95 y 96.
58Nos parece interesante reproducir las criticas efectuadas a esta disposicién contenidas en el articulo cita-

do en nota anterior. En primer lugar, refunde la escala modificada del impuesto con la anteriormente vigente;"...el
publicar una escala refundida (es decir, con las modificaciones incorporadas) podfa ser aconsejable, aunque no era
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Orden defectuosa en muchos sentidos, que acaba cayendo en la tentacién de la emula- |
cion, arrogandose las facultades de la norma que trata de desarrollar e interpretar. |

Pero si bien hemos de ser criticos con los excesos comentados, no podemos serlo |
menos con otras précticas. Nos referimos, en concreto, a los supuestos en los que se .
prescinde de la forma de Orden ministerial, y se utiliza directamente el modelo de de-
claracion para aclarar, ya sea en las instrucciones de relleno o en la propia configura-
cién del impreso ciertas cuestiones dudosas, pudiendo decirse que en algunos casos se
da mayor relevancia al modelo que a la letra de la Ley*®. Criticable es, igualmente, la
moda de publicar algunas circulares de forma restringida, de modo que el contribuyen-
te tiene mas complicado conocer los criterios de la Administracién, tanto por el nime-
ro de Circulares e Instrucciones como por las vias de acceso a tal informacién.

Al hilo de lo expuesto conviene resaltar el dato de la necesaria publicacién de las
Ordenes interpretativas en el Boletin Oficial del Estado. Entendemos esta exigencia for-
mal en el sentido de cumplir una finalidad de defensa del contribuyente, en tanto que

imprescindible, pero no precisaba de ninguna Orden ministerial; bastaba con haberla incorporado a los modelos
para la declaracién del impuesto. Ahora bien, si la Orden ha pretendido sustituir (aunque sea por dos afios) a la es-
cala anteriormente vigente, deberia haber respetado la jerarquia de las normas y haberlo hecho por decreto....Pe-
ro es que la Orden no se ha limitado a publicar una escala refundida, sino que ha ido mds lejos: "para aclarar du-
das", ha establecido que quedan subsistentes determinados tipos de gravamen, como el 15% aplicable a las
plusvalias en los casos y condiciones que, con arreglo a la normativa vigente, sea de aplicacion el indicado tipo
de gravamen".

En segundo lugar, gradia la cuantia de las sanciones previstas. El Real decreto-ley establecia una multa que
se le impondria a quienes no incluyeran en su declaracién signos externos que les sean imputados a tenor de lo
dispuesto en el articulo veinte del Texto Refundido, fijdndose un minimo y un maximo. Se hacia, pues necesario
graduar la sancién entre ambos limites. "Sin embargo, el desarrollo de este propésito no se hizo correctamente. En
el nimero Tercero de la Orden se decia que "A la persona que no incluya en su declaracion signos externos a ella
imputables..., bien por no haber presentado declaracion, o bien habiéndola presentado no hubiera consignado di-
chos signos, se sancionara..". De este modo, la Orden ampliaba el supuesto sancionable a los que no presentasen
declaracion, estando obligados a ello. "Aqui no se trata de interpretar una norma oscura, que bien clara que es,
aunque no sea justa, y debe entenderse...que la modificacion realizada por la Orden es nula, segtn el principio de

reserva de ley".

En tercer lugar, precisa el alcance de las deducciones de los impuestos a cuenta del impuesto general.
Mientras el Real Decreto-ley establecia la no deducibilidad de las cuotas de los impuestos a cuenta exentas, des-
gravadas, etc., la Orden lleva a cabo una interpretacién que "excede de la literalidad de los términos del Real De-
creto-ley. Este no se refirié en ningtn caso al Impuesto sobre las Rentas del Capital como uno de los que podrian
deducir sus cuotas exentas del Impuesto General...no obstante la Orden ...permite deducir de la cuota del Impuesto
General las cuotas exentas en los supuestos... de dividendos y beneficios de Sociedades y Fondos de Inversion Mo-
biliaria". Resulta asi que, sin apoyo legal alguno la "Orden se permite afiadir "ex novo" una excepcién a los dis-
puesto en el Real Decreto-ley presuntamente aclarado”.

59Al cuaderno de instrucciones para la declaracién, editado por el Ministerio de Hacienda, aunque no es
una norma jurfdica, "no se le puede negar el caracter minimo de instrucciones emanadas del Ministerio..."(Res. TE-
AC 14-1-1961, en Amoros, Ley General Tributaria, Edersa, 1964, p4g.141). Por su parte, el TS ha afirmado que “no
es disposicidn interpretativa una Resolucion que apruebe modelos e impresos de declaraciones tributarias” (STS.

24-X1-1985, Ar.4876).
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le permitird conocer los criterios del Ministerio de Hacienda ante disposiciones de du- |
dosa o diffcil interpretacién, de modo que se garantiza que aquéllos no queden en el |
mero dmbito interno de la Administracién, recibiendo la difusién general que le otorga ‘
su insercién en el periédico oficial®?. |

\

La garantia es importante, tanto por la proliferacién de Circulares e Instrucciones |

cuyo conocimiento, de otro modo, serfa realmente dificil, como por el especial interés \

que tienen los contribuyentes en su conocimiento, sobre todo desde el momento en que |

se ha desplazado hacia éstos la obligacién de realizar un importante nimero de actos |

de gestion (retenciones, repercusiones, y sobre todo, autoliquidaciones), lo que les obli-
ga a aplicar las complejas normas tributarias®’.

Pero al mismo tiempo que se destacaba por la doctrina lo positivo de esta garantia,
se advertfa del peligro que suponfa el que se utilizase, como denuncidbamos anterior-
mente ha ocurrido en la practica, para llevar a cabo una labor normativa bajo la apa- |
riencia de simple disposicién aclaratoria aprovechando su publicacién en el B.O.E, con- |
virtiéndose esta regla de la publicacién en un arma de doble filo -siguiendo la

0L a significacion que hoy cabe atribuirle a la necesaria publicacién posiblemente no coincidiera con la
que tuvieron en mente los redactores del Proyecto. Es -una vez mds-, Martin-Retortillo quien, analizando la redac-
cién del proyecto, su tramitacién y el texto propuesto por la ponencia, que prosperé, nos da la clave de la cues-
tién: "es fécil que en relacion con la exigencia de publicacién de estas disposiciones interpretativas haya influido
una confusion que se advertia en la redaccion del proyecto, pero que luego no ha pasado al texto de la ley. Decia
el proyecto: "la facultad de dictar disposiciones con caricter general, interpretativas o simplemente aclaratorias de
las leyes y demés disposiciones en materia tributaria, corresponden privativamente al Ministro de Hacienda, quien
la ejercera mediante orden publicada en el BOE". Hablaba el proyecto de la facultad de dictar "disposiciones de
caracter general”. Con esta expresion se alude, en principio, a disposiciones con valor normativo. De forma que el
precepto transcrito no era riguroso en el empleo de esta expresién. El hablar de disposiciones de caracter general
pudo hacer que se pensara en la regla que contenia el art.29 de la Ley de Régimen juridico -recogida luego en el !
art.132 de la LPA-, segin la cual para que produzcan efectos juridicos las disposiciones de caracter general, habrdn \
de publicarse en el BOE, y entrardn en vigor conforme a lo dispuesto en el art.12 del C.c. Se trata, como se ve, de {
un precepto que parece construido expresamente para las normas, y de ahi el sentido que juega su publicacién. i
Ahora bien, el art.18 de ia LGT no se esta ocupando de disposiciones de valor normativo: de ahi que el texto de- |
finitivo de la ley no hable de "disposiciones de caracter general", sino simplemente de "disposiciones interpretati- ‘
vas o aclaratorias”. Pero claro, al modificarse en este sentido el precepto, la regla de la obligatoriedad de publica-
ci6n en el BOE tiene ya un sentido totalmente diverso". Martin- Retortillo: "La interpretacién...".Cit., pags.370 a
372.

61Compartimos plenamente la opinién de Zormoza Pérez cuando sefiala que, "No basta ya con la tradicio-
nal declaracién de los diversos elementos que configuran el hecho imponible de los tributos, sino que dicha par-
ticipacion supone cada vez més la realizacién de complicadas operaciones de clasificacién juridica, que exigen
de los contribuyentes un grado de conocimiento de las disposiciones tributarias, la doctrina administrativa y las
opiniones jurisprudenciales, no siempre fcil de alcanzar dada la creciente complejidad de las normas y de las re-
laciones sociales y econémicas sobre las que inciden. Por ello, no sera facil negar que la asuncién por parte de los
contribuyentes del conjunto de obligaciones y deberes a través de cuyo cumplimiento se realiza tal participacion
en los procedimientos de gestién, supone para ellos costes adicionales no despreciables en términos de presion fis-
cal indirecta...". Zornoza Pérez, }.J: "Significado y funciones de las Consultas a la Administracién en materia tribu- ‘

taria". CT, nim.50 (1984), pag.519. \
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terminologia empleada por Martin- Retortillo®?- que ha servido para fines distintos de los
que le son propios, utilizindose indebidamente por el Ministro de Hacienda este insti-
tuto de facil manejo para ir més alla de la mera labor hermenéutica.

Por otra parte, este dato ha sido utilizado en la polémica doctrinal acerca de la na-
turaleza juridica de las Ordenes interpretativas. Asi, mientras quienes sustentan la natu-
raleza de mandato jerarquico de estas disposiciones contemplan la exigencia de publi-
cacién como garantia del contribuyente, negando que el simple hecho de su publicidad
altere su naturaleza intrinseca de disposicion interpretativa; por su parte, los que de-
fienden su funcién innovadora del ordenamiento entienden este hecho como requisito
o consecuencia légica de su cardcter normativo. Precisamente por ser normas -sefiala
Antonio Cayén- han de publicarse para que sean validas y eficaces; no estamos ante me-
ras instrucciones jerdrquicas que obliguen sélo a los 6rganos de gestion y que excep-
cionalmente se publiquen en el Boletin Oficial del Estado, sino al contrario, ante verda-
deras normas reglamentarias®3.

El alcance vinculante de estas Ordenes se determina en el parrafo 22 de modo cla-
ro:"...seran de obligado acatamiento por los érganos de gestion de la Administracién
Puablica". Este obligado acatamiento es una manifestacién del principio de jerarquia que |
rige en la Administracién Pdblica, asi como, de la llamada por la doctrina, potestad |
doméstica del Ministro de Hacienda para guiar la actuacién de los servicios de él de-
pendientes, indicando o resaltando lo que las leyes o reglamentos dispongan®4,

Notese, que el mencionado ndmero 22 del art.18, al sefialar la eficacia de las dis-
posiciones interpretativas o aclaratorias, menciona expresamente -y Ginicamente- a los
6rganos de gestion, lo que de inmediato parece permitir afirmar, que las citadas dispo-
siciones carecen de valor vinculante -ademas de, para los particulares- para los Tribu-
nales Econémico-Administrativos®®. Abonaria esta conclusion, la consideracion de la re-

52Martin-Retortillo: "La interpretacién...".Cita. pdg.369. |

63Cayén Galiardo, A: "La interdiccién...". Op.cit.,pag.233. Martinez Lafuente utiliza, igualmente, este dato
en favor de su postura: la LGT le llama "disposiciones” a las Ordenes dictadas al amparo del articulo 18, y preci-
sa, ademds, en su articulo 99, que "los tributos, cualesquiera que sean su naturaleza y cardcter se regiran:...por las
Ordenes del Ministerio de Hacienda publicadas en el Boletin Oficial del Estado", entre las que, formalmente se en-
cuentran las que nos ocupan. Martinez Lafuente: "La potestad reglamentaria..."Op.cit., pdg.233.

64Elena Cazorla, M: "Las disposiciones interpretativas". en Comentarios a la Ley General y Lineas para su
Reforma.Ob. Cit. pags.287 y ss. En este sentido se pronuncian, entre otros, Giménez-Reyna,: "Las
potestades..."cit.,pag.85; y Pastor Ridruejo: "La facultad de interpretacion..."cit., pag.312.

65 "Se publiquen o no en el periédico oficial, s6lo obligan a quienes han de acatarlas por simple subordi- |
nacién jerarquica, es decir a los funcionarios dependientes de la autoridad que-a emita, pero no a los particulares |
o administrados, por carecer de eficacia externa"(Res. TEAC 30- 1I-1978, en RDFHP, niim.143, pag.1095). |

"Las circulares, aun sin resultar vinculantes para el contribuyente, constituyen y tienen para las oficinas li-
quidadoras del impuesto fuerza y eficacia bastante para su ejecucion, y suponen naturalmente una interpretacion
orientativa en esta jurisdiccién econémico-administrativa” (Res. TEAC 4-XI1-1972, en RDFHP, nim.116/117,

pég.393).
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solucién de reclamaciones.como una funcién que, si bien es realizada por 6rganos ad- |
ministrativos, no es de gestion, sino que, precisamente, su objeto es el conocimiento de i
las reclamaciones que se planteen contra los actos dictados en aquélla. Contamos, igual- .
mente, con un argumento de derecho positivo, el art.90 de la LGT, que reconoce la se- |
paracion en dos érdenes, el de gestion y el de resolucién de reclamaciones que contra
aquella gestion se susciten. Lo contrario "supondrfa dar al traste con la propla via admi-
nistrativa de resolucién de reclam aciones [ n A an act

nl va GE IeSOiUcion Ge reCiamaciones que se haria innecesaria en este caso puesto l
que su voluntad y sus resoluciones sélo podrian inclinarse en favor de los c’>rganos de \

@

gestion en tanto hubiesen sido respetuosos con estos reglamentos. En cambio, permi-
tiéndoles disentir- es como cumplen verdaderamente su funcién de resolver conflictos y
litigios, y justifican su misma existencia de economfa en la intervencién de los Tribuna-
les de justicia y de servir al principio de autotutela"®, Sin embargo, el Tribunal Supremo
en alguna ocasién ha reconocido que obligan a los Tribunales econémico-administrati-
vos (STS 25-1-1971, Ar.133)%7.

%Cayén Galiardo, A: "La interdiccion..."cit., pdg.576. Evidentemente, los que hablan de normas reglamen- ‘
tarias cuando se refieren a estas Ordenes matizan la no vinculacién de los Tribunales econémico-administrativos.
Como representante de esta corriente doctrinal, Martinez Lafuente, siendo coherente con el cardcter hibrido que le
otorga a estas disposiciones, expone”...en tanto en cuanto las Ordenes interpretativas son mandatos cuyo conteni-
do es el propio de una Circular o Instruccién...no afecta a los érganos econémico-administrativos. Cosa distinta es
la Orden interpretativa en cuanto norma reglamentaria, aqui creemos perfectamente aplicable la tesis de los auto-
res, que entienden trasladable la excepcion de ilegalidad a la via econémico-administrativa; dicho de otra forma, |
la resolucién de un recurso administrativo y en particular el econémico-administrativo, implica que con cardcter
previo tenga que conectarse la pretensién impugnatoria directamente con la Ley, por lo que las normas reglamen-
tarias serian aplicables en tanto en cuanto no contradijeran las normas legales.

Si partimos de que un érgano econémico-administrativo, puede contrastar el texto reglamentario con la Ley,
dejando de aplicar el primero cuando esté en contradiccién con la norma de rango superior, queda resuelto el te-
ma con relacién a las Ordenes interpretativas, ya que por tener naturaleza reglamentaria son reconducibles a este
esquema sin otra especialidad.

En resumen, la Orden ministerial interpretativa en cuanto Circular o Instruccién en la que estd un manda-

to jerarquico, obliga a su cumplimiento a los 6rganos que aplican las normas tributarias, o sea, a los integrantes de

la via de gestién; por contra, la citada Orden en cuanto norma juridica despliega los efectos propios de todo Re-
glamento, pudiendo servir para fundamentar la decisién de un érgano econémico-administrativo o de un Tribunal
de justicia si contrastada con la legalidad vigente no se desprende una contradiccién entre una y otra". MartInez
Lafuente: "La potestad..."cit., pdgs.238 y 239.

Antonio Cayén, que se inscribe en esta corriente doctrinal, pese a afirmar que se trata de verdaderas nor-
mas reglamentarias, considera que tienen una eficacia vinculante limitada y que los 6rganos de resolucién de re-
clamaciones se ven afectados por ellas en el sentido de imponerlas a los 6rganos de gestién cuando sean confor-
mes a Derecho, pero pudiendo separarse de su contenido cuando lo estimen inadecuado, cosa que ante
Reglamentos -sin mds calificaciones- no podrfan realizar. Tampoco podran entrar a fiscalizar su contenido, pues
ello es control de normas y no les compete realizarlo dado que éstas o bien se impugnan ante los 6rganos judicia- J
les competentes para declarar su ilicitud, o bien se derogan como todas las normas por otras posteriores. Paginas ‘
572y ss. del trabajo antes citado.

67Ante la alegacién del recurrente de la indebida vinculacién del TEAC a la interpretacién ministerial (Or-
den de 19 de septiembre de 1968), el TS niega la admisién de tal alegacién, argumentando:
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Lo que parece claro, y que no admite discusién alguna, es que los Tribunales de
justicia no quedan vinculados por una interpretacion administrativa, gozando de plena
libertad para comprobar si el acto recurrido se adectia o no a las normas vigentes, in-
dependientemente de lo que se diga en las disposiciones administrativas dictadas para
aclararlas®®. No se pretende con esta afirmacioén negar la importancia que de hecho tie-
nen en la practica, sobre todo cuando, como consecuencia del mandato del art.18.2, los
organos de gestion las aplicardn cotidianamente. Es mds, la proliferacién de Circulares
e Instrucciones unido a la vinculacién jerdrquica de sus destinatarios provoca ciertos "vi-
cios" en la actuacion administrativa, en tanto que los érganos administrativos -como ad-
vertia Vicente Arche®- tienden a olvidar el recto significado de la ley y a sustituirlo por
las instrucciones de los superiores jerdrquicos, con gran quiebra de la legalidad tributa-
ria. Por ello, aunque no vinculen al particular se ve afectado por ellas, pudiendo invo-
carlas en defensa de su interés, e incluso impugnarlas cuando repercuta sobre el sujeto
pasivo a través de actos de aplicacion individual (asi lo ha reconocido el TS en las sen-
tencias 9 de junio de 1986 -Ar.3372- y de 16 de octubre de 1991, -Ar.9545-).

El mantenimiento del precepto, tras la reforma parcial de 1995, habra decepcio-
nado a quienes proponian su supresion, en base a la confusién e inseguridad juridica
que conlleva. Esta era la opinién de Elena Cazorla’®, para quien debe procurarse que las
normas se dicten con tal claridad que no hayan de ser interpretadas (deseo loable, aun-
que poco realista), pero quien interpreta o tiene que interpretar el Derecho son los Tri-
bunales de justicia.

No compartimos esta idea. La interpretacién de las normas, y en especial la tribu-
tarias, es siempre necesaria dada su complejidad, agravada por el aluvién legislativo que
ha tenido lugar, sobre todo, en los Gltimos tiempos debido a la, aiin inacabada, reforma
tributaria iniciada en 1977. Esto, unido a la existencia de mdiltiples 6rganos que deben
aplicarlas, ha llevado a la aceptacién generalizada del uso de Circulares e Instrucciones

12 que siendo el TEAC un 6rgano de reclamacién de la administracién fiscal ha de acatar las disposiciones
que por el propio Ministro del ramo se den con caracter general.

68En este sentido se ha pronunciado el Tribunal Superior de Justicia del Pafs Vasco, en sentencia de 3 de fe-
brero de 1990:"La interpretacién o aclaracién que se alcance en las 6rdenes a que se refiere el art. 18 LGT no se
impone a los tribunales en su misién de interpretar y aplicar la ley, la costumbre y los principios generales del de-
recho”. Referencia tomada de Elena Cazorla: "Las disposiciones...". Op.cit.

También el Tribunal Supremo ha tenido ocasién de pronunciarse al respecto: "no esta en contradiccién con
la potestad reglamentaria que el art.97 CE atribuye al Gobierno, pues mientras ésta tiene por objeto desarrollar la
legislacién, la mera facultad interpretativa de las leyes tributarias atribuida al Ministro de Hacienda se limita a acla-
rar por via interpretativa una norma legal o reglamentaria preexistente, si bien esta interpretacion no se impone a
los Tribunales (SSTS 10-3-1984, Ar798, y 13-7-1985, Ar.4085).

69Citado por Martin-Retortillo en la pagina 366 de su articulo resefiado en notas anteriores.

79E|lena Cazorla: "Las Disposiciones...".Cit. P4g.296.
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que dictadas, exclusivamente, por el Ministro de Hacienda, permiten una cierta unifor-
midad interpretativa en aras de la seguridad juridica.

El problema, en mi opinién, no esté en el hecho de que la LGT contemple la po-
sibilidad de que el Ministro de Hacienda dicte disposiciones interpretativas; se encuen-

tra en la delimitacion de esta facultad, de modo que se impida la extralimitacién que su-
pone salirse de la mera funcién interpretativa.

Por otra parte, debe tenerse presente que la legislacién administrativa atribuye a
los Ministros la potestad reglamentaria en las materias propias de su Departamento. Y si
bien es cierto que el uso de aquélla deberia limitarse a la materia organizativa, también
lo es que existiria el peligro latente de que el Ministro en uso de esta potestad de orga-
nizacién dictase disposiciones de orden interno incluyendo en ellas directrices o crite-
rios interpretativos para guiar la actuacién de sus subordinados. Ello significaria que la
supresion del articulo 18 no impediria que en la préctica el Ministro, como jefe del De-
partamento y en el ejercicio de su poder de direccién, dictase disposiciones interpreta-
tivas con el agravante que supondria su no publicacién, cuando hemos considerado és-
ta como una garantia en defensa del contribuyente.

No obstante, habria sido deseable que se hubieran introducido en el precepto los
retoques precisos, que, acogiendo los criterios sentados por el TS respecto de este tipo
de Ordenes’!, hubiesen puesto coto al uso indebido de esta potestad.

7'En sentencia de 12 de julio de 1982 (Ar.4740), el TS ha dejado sentado que, para que una orden inter-
pretativa se considere como tal se requiere:

-Que concrete los preceptos que se interpretan.

-Que determine los términos de la norma aclarada necesitados de interpretacién y en qué sentido se acla-
ra la duda.

-Que mantenga en su integridad los términos del precepto aclarado, sin que pueda ser incluida en el limi-
tado marco de las érdenes interpretativas una norma que altere o modifique el texto que se pretende aclarar.
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