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Joint audits in the European Union and the protection of Taxpayers’ rights: Special
reference to good administration

Joint audits are administrative enquiries conducted jointly by the competent authorities of two
or more Member States about one or more persons of their interest — either common or comple-
mentary. They should be structured to offer legal certainty to taxpayers through clear procedural
rules, including, among others, measures to mitigate the risk of double taxation. They are a use-
ful tool for administrative cooperation in the field of taxation and can play an important role in
contributing to the better functioning of the internal market within the European Union.

Las inspecciones conjuntas son investigaciones administrativas llevadas a cabo conjuntamente
por las autoridades competentes de dos 0 mas Estados miembros con respecto a una o varias per-
sonas de su interés, ya sea este comun o complementario. Deben estar estructuradas para ofrecer
seguridad juridica a los contribuyentes mediante normas procedimentales claras, con inclusién,
entre otras, de medidas para reducir el riesgo de doble imposicién. Son una herramienta util
para la cooperacién administrativa en el &mbito de la fiscalidad y pueden contribuir de manera
importante a un mejor funcionamiento del mercado interior en la Unién Europea.
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1. Introduccion

En un contexto de creciente complejidad fiscal,! para mejorar la necesaria eficiencia en la gestién
administrativa,? se ha planteado el impulso de las inspecciones conjuntas, a tenor, por un lado, de
la normativa comunitaria existente;? y, por otro, de las experiencias positivas de algunos Estados
miembros.* No es de extrafiar que en decisiones estratégicas se proponga el uso de esta herramien-
ta en planes de control por parte de la Administracién tributaria, como recientemente ha sucedido
en Espafia.’ Cada vez maés, sera frecuente encontrar alusiones a figuras de cooperacién adminis-
trativa avanzada, como la presencia en oficinas administrativas o participaciéon en investigaciones
administrativas (PAOE), controles simultaneos, controles bilaterales o multilaterales e inspeccio-
nes conjuntas.® La propia Agencia tributaria ha destacado expresamente, en sus recién publicados

1. Por el aumento de costes administrativos y de cumplimiento de las obligaciones fiscales, nuevos riesgos de doble im-
posicién, complejos procedimientos de desgravacién o devolucién de las retenciones en el mercado tnico e incremento
gradual de procedimientos amistosos y arbitrajes en casos de precios de transferencia, entre otros factores [Hecke-
meyer, J., Removal of taxation-based obstacles and distortions in the Single Market in order to encourage cross border
investment, 2022 (tltimo acceso 08 Sept 2023); y HOPPE, T., SCHANZ, D., STURM, S., & SURETH, C., “What are the
Drivers of Tax Complexity for MNCs? Global Evidence”, Intertax, 46(8-9)/2018, pp. 666 y ss.].

2. La complejidad lleva inevitablemente aparejada mayores dosis de conflictividad. En tal situacion se buscan solucio-
nes procedimentales, en su mayoria esencialmente a posteriori, y otras sustantivas de més hondo calado. Asi, en su
momento, la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (en adelante, OCDE), con el propésito de
agilizar los mecanismos de resolucién de conflictos en el ambito de la fiscalidad internacional, hizo publico el informe
definitivo de la Accion 14 [OCDE (2016), Hacer mds efectivos los mecanismos de resolucién de controversias, Accién 14
- Informe final 2015, Proyecto de la OCDE y del G-20 sobre la Erosion de la Base Imponible y el Traslado de Beneficios,
OECD Publishing, Paris (altimo acceso 08 Sept 2023)]. Es destacable el esfuerzo de la Comisién Europea, al adoptar la
Comunicacién: La fiscalidad de las empresas para el siglo XXI, de cara a propiciar un sistema de tributacién empresa-
rial sélido, equitativo y efectivo en la Unién Europea [Comisién Europea, Comunicacién de la Comisién al Parlamento
europeo y al Consejo: La fiscalidad de las empresas para el siglo XXI, COM(2021) 251 final (24 de octubre de 2022)].

3. Articulos 11 y 12 de la Directiva 2011/16/UE del Consejo, de 15 de febrero de 2011, relativa a la cooperacién adminis-
trativa en el ambito de la fiscalidad y por la que se deroga la Directiva 77/799/CEE, DO L 64 (11 Mar. 2011), p. 1/12
(en adelante, DAC).

4. Van Der Hel-Van Dijk, E.C.J.M., Joint Audits: Next Level in Cooperation between Germany and The Netherlands?, In-
tertax, 43(8)/2015, pp. 499-500; Criclivaia, D., Joint Audits - Ten Years of Experience: A Literature Review, World Tax
dJ., 12(3)/2020, p. 666.

5. Los controles simultdaneos y las inspecciones coordinadas son instrumentos que tendran presencia en el Plan de 2022,
tras los resultados obtenidos en ejercicios anteriores permitiendo continuar en busca de una mayor eficacia adminis-
trativa, asi como de una reduccion de los costes de cumplimiento de los contribuyentes. Estos controles permiten la
obtencién de mejor informacién, necesaria para el adecuado control de los grandes grupos multinacionales, a la par
que facilitan la coordinacién con otros paises, reduciendo el riesgo de futuras controversias.

A través de la Directiva (UE) 2021/514 del Consejo, en 2021 se ha llevado a cabo la mejora del marco juridico comunitario
en lo que se refiere, en particular, a las inspecciones conjuntas («Joint Audits»), reforzando de este modo las actividades
de cooperacién administrativa entre Estados miembros, 1o que constituye un incentivo al mayor desarrollo de esta forma
de actuacién de control multilateral (Resolucién de 6 de febrero de 2023, de la Direccién General de la Agencia Estatal
de Administracién Tributaria, por la que se aprueban las directrices generales del Plan Anual de Control Tributario y
Aduanero de 2023, p. 9).

6. La presencia en oficinas administrativas o participacién en investigaciones administrativas (PAOE) se ha utilizado en
aquellos casos en los que una Administracion necesita una informacién ya disponible o actuacién a realizar por otra
Administracién en otra jurisdiccion para obtener informacioén que no puede -o resultaria dilatado en el tiempo- obtener
adecuadamente a través de un requerimiento documental.

Los controles simultdneos hacen referencia a las actuaciones realizadas por la Administracién tributaria, presenciales
o0 “por medios de comunicacién electrénicos”, de acuerdo con las autoridades competentes de otro u otros Estados miem-
bros con el objeto de intercambiar la informacién obtenida en relacién con personas o entidades que sean de interés
comun o complementario para los Estados intervinientes [art. 177 quater (3) de la Ley 58/2003, General Tributaria
(BOE num. 302, de 08 de diciembre de 2003), (en adelante, LGT)]. Se utilizan en aquellas situaciones en las que exis-
te en dos 0 mas Administraciones un interés comin complementario en personas o entidades y, a diferencia de las
inspecciones conjuntas, no permiten en todos los casos que los Estados implicados lleguen a realizar una liquidacién
uniforme. Ello puede derivar en doble imposicién y -a consecuencia de ésta- en un conflicto, a resolver a través del
correspondiente procedimiento amistoso.

Los controles bilaterales o multilaterales son controles coordinados de las obligaciones fiscales de uno o més contribu-
yentes ligados entre si, organizados por dos o més paises participantes que tengan intereses comunes o complemen-
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criterios interpretativos, que la cooperacién administrativa avanzada se refiere a todos los instru-
mentos y a todos los tributos; si bien en el caso de las inspecciones conjuntas, por el momento, no
se aplica para el IVA, los Impuestos Especiales y Aduanas.

Ahora bien, se advierten dos importantes escollos para el buen funcionamiento de las inspecciones
conjuntas: el limitado marco legal —por no haberse desarrollado suficientemente en todos los Esta-
dos la normativa a aplicar’— y el ejercicio de la potestad a la hora de decidir a quién se inspecciona,
haciendo uso de este instrumento. Cuando la autoridad competente un Estado miembro tenga moti-
vos para creer que un obligado tributario® —residente a efectos fiscales en otro Estado miembro— no
ha cumplido las obligaciones fiscales impuestas, en virtud de la normativa comunitaria aplicable,
podra solicitar a este tltimo la realizacién de una inspeccién conjunta de su situacién fiscal.’

En los procedimientos de inspecciéon conjunta, cada vez mas frecuentes, se plantean cuestiones
juridicas complicadas, como las referidas a la correspondiente normativa interna aplicable, la pro-
teccion legalmente ofrecida a los obligados tributarios, los tribunales competentes o el tratamiento
de los datos fiscales confidenciales recogidos durante las mismas.'® Ademas, el posible uso indebido
de las facultades de autotutela administrativa (por ejemplo, al ampliar el alcance de las actuaciones
y regularizar), junto con una pérdida de conciencia social en la regulacién de los procedimientos
tributarios, provoca una mengua nada desdefiable en los derechos de los obligados tributarios, a la

tarios, entre los que figuren al menos dos Estados miembros. En este sentido, puede consultarse el articulo 2.4 del
Reglamento (UE) N° 1286/2013, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de diciembre de 2013, por el que se es-
tablece para el periodo 2014-2020 un programa de accién para mejorar el funcionamiento de los sistemas fiscales de
la Unién Europea (Fiscalis 2020) y por el que se deroga la Decision N* 1482/2007/CE. Ahora bien, el Reglamento (UE)
2021/847 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de mayo de 2021, por el que se establece el nuevo Programa
«Fiscalis» para la cooperacién en el &mbito de la fiscalidad ha derogado el citado Reglamento (UE) n® 1286/2013.

Finalmente, las inspecciones conjuntas (Joint Audits, JTA’s) representan una nueva figura de cooperacién administra-
tiva avanzada: “la realizacion de actuaciones conjuntas, segiin un plan o acuerdo entre Administraciones fiscales, sin
que se constituya un procedimiento administrativo comun con interesados” [el subrayado es nuestro y tal vez pueda
denotar un cierto deseo de la Administracién de escapar a las normas aplicables a dicho procedimiento] (Agencia Esta-
tal de la Administracion Tributaria, Las inspecciones conjuntas en el &mbito de la asistencia mutua, 04 de septiembre
de 2023).

7. Sigue siendo dificil encontrar pruebas suficientemente claras de que los Estados respetan el derecho de los contribu-
yentes a probar la opinio iuris. Al fin y al cabo, sigue habiendo muchas otras razones por las que los Estados pueden
conceder derechos a los contribuyentes, como mantener su reputacién internacional o atraer inversiones extranjeras
(Kokott, J., Pistone, P. & Miller, R., Public International Law and Tax Law: taxpayers’ rights; the International Law
Association’s Project on International Tax law - Phase 1, Georgetown Journal of International Law, 52(2)/2021, p. 392).

8.  Aqui nos referimos al supuesto de los grupos de empresas multinacionales, entendidos como todo grupo que incluya al
menos una entidad o establecimiento permanente que no estén ubicados en la jurisdiccion de la entidad matriz tltima
[articulo 3.3) de 1a Propuesta de Directiva del Consejo sobre el establecimiento de un nivel minimo global de imposicion
para los grupos multinacionales en la Unién, COM(2021) 823 final (22 de diciembre de 2021)]. Conforme al Derecho
tributario espafol, tendrén la consideracién de obligados tributarios: los contribuyentes y los sustitutos, los obligados
a realizar pagos fraccionados, los retenedores, los obligados a practicar ingresos a cuenta, los obligados a repercutir,
los obligados a soportar la repercusion, los obligados a soportar la retencién, los obligados a soportar los ingresos a
cuenta, los sucesores, los beneficiarios de supuestos de exencién, devolucién o bonificaciones tributarias (cuando no
tengan la condicién de sujetos pasivos), aquellos a quienes la normativa tributaria impone el cumplimiento de obliga-
ciones tributarias formales, las entidades carentes de personalidad juridica que constituyan una unidad econémica o
un patrimonio separado susceptibles de imposicién, los responsables y aquellos a los que se pueda imponer obligaciones
tributarias conforme a la normativa sobre asistencia mutua (art. 35 LGT). La Ley 58/2003, de 17 de diciembre, mencio-
na de manera ocasional a los interesados, pero no los regula ni tampoco se refiere a ellos en el lugar que hubiese sido el
idéneo para hacerlo, al establecer en el Capitulo II las normas comunes sobre actuaciones y procedimientos tributarios,
que comprende los arts. 97 a 116. De ahi que el régimen juridico de los interesados en los procedimientos de aplicacién
de los tributos deba extraerse de la dispersa regulacién, sustantiva y procedimental, que efectua la Ley General Tri-
butaria de los obligados tributarios, acudiendo supletoriamente a las disposiciones generales sobre los interesados en
el procedimiento administrativo comun (Calvo Vérgez, J., Reflexiones finales, en Los derechos y garantias del contribu-
yente ante la Hacienda Publica del siglo XXI, Documentos de Trabajo 10/2021, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid,
2021, p. 474).

9. Propuesta de Directiva del Consejo por la que se establecen normas para evitar el uso indebido de sociedades fantasma
a efectos fiscales y se modifica la Directiva 2011/16/UE, COM(2021) 565 final (22 de diciembre de 2021).

10. Kokott, J., Pistone, P. & Miller, R., Op. cit., p. 419; Haverkamp, L. H., Joint Audit: Uberlegungen zur Rechtslage und
Ausblick in die Zukunft, Internationale SteuerRundschau, 9(2)/2020, pp. 65 y ss.
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par que genera inseguridad juridica y, por ende, mayor conflictividad en estos procedimientos de
inspeccién conjunta.

Ahora bien, como en cualquiera de los procedimientos de aplicacién de los tributos, que afectan a
las personas -fisicas o juridicas- y a otras entidades a las que se impone el cumplimiento de las
obligaciones fiscales, se reconocen ciertos derechos por la normativa vigente.!! Asi pues, también
en el marco de las inspecciones conjuntas, los derechos de los obligados tributarios han de ser
protegidos adecuadamente, respetando, entre otros, los principios de proporcionalidad,'? non bis
in idem,®® audi alteram partem,'* nemo tenetur se detegere,'®> buena administracién'® e integra
regularizacién.'”

11. Por ejemplo, en el caso espariiol, existen determinadas obligaciones impuestas por el art. 29 y el art. 142.3 LGT, supra
n. 73.

12. En aplicacién de este principio, las autoridades fiscales s6lo pueden solicitar la informacion que sea estrictamente
necesaria, que no esté disponible de otro modo y que suponga la menor carga posible para los obligados tributarios. El
mismo ha experimentado tanto mejoras como retrocesos.

13. Envirtud del mismo, no podré recaer duplicidad de sanciones en los casos en que se aprecie la identidad de sujeto, hecho
y fundamento. Despliega su eficacia ex post, ya que impide una nueva sancién por algo que ya ha sido sancionado. Este
principio, fundamental en el procedimiento inspector, representa tanto una garantia adicional de proporcionalidad, asi
como una garantia de seguridad para los obligados tributarios.

14. Segun ha reconocido la jurisprudencia, “constituye un principio general del Derecho, al que no es ajeno, naturalmente,
la mayoria de los ordenamientos juridicos de nuestro entorno. En Reino Unido se ha considerado como una norma de
justicia natural, si bien no seria hasta 1893 con la Sentencia Cooper v. Wandsworth Board of Works cuando se reconoce-
ria la universalidad de este principio, siendo finalmente en 1964 con la Sentencia Ridge v. Baldwin cuando se admitiria
su aplicacién en via administrativa. Por su parte, en Alemania, la Ley Fundamental para la Republica Federal de 1949,
también menciona expresamente en su articulo 103.1 el derecho a ser oido ante los tribunales, siendo extensible esta
garantia constitucional a los procedimientos administrativos. En Francia, el principio audi alteram partem se reconoce
como una de las manifestaciones del genérico derecho de defensa, siendo catalogado como un principio fundamental
del Derecho. Finalmente, en los Estados Unidos de América, el derecho a ser oido se ha configurado como un requisito
fundamental consagrado en la Decimocuarta Enmienda de la Constitucién de 1787. Asi se puso de manifiesto en Gold-
berg v. Kelly, cuya resolucién provocé un due process explosion, pues lejos de limitarse a recalcar la trascendencia de
este tramite, especificé asimismo el conjunto de requisitos necesarios para su correcto ejercicio.

El tramite de audiencia se configura como aquella fase del procedimiento en el cual se pondra de manifiesto al obligado
tributario el expediente recopilado hasta el momento, debiéndose incluir en el mismo el conjunto de las actuaciones
realizadas, los elementos de prueba que obrasen en poder de la Administracién y cualesquiera informes emitidos por
otros 6rganos. Debe subrayarse que éste no es un tramite que inicamente se reserve para advertir al obligado tribu-
tario de la informacién que se encuentra a disposicién de la Administracién, sino que también se trata de un tramite
especialmente disefiado para que ésta oiga al administrado mediante la recopilacién de sus alegaciones y documentos y
ello, con una particularidad adicional, pues tarea esencial del 6rgano liquidador serd también la de analizar el conjunto
de alegaciones y documentos aportados por el interesado” (Auto del Tribunal Supremo 10579/2022, de 06 de julio de
2022, rec. cas. 3720/2019 [2022] ECLI:ES:TS:2022:10579A, Razonamiento Juridico Quinto).

15. A tenor del principio nemo tenetur se detegere (no autoincriminacién), el derecho a guardar silencio debe respetarse en
todas las inspecciones fiscales.

16. “El principio de buena administraciéon se ha erigido en los dltimos tiempos [...] en un poderoso instrumento para
la resolucién de conflictos en determinadas situaciones en que, o bien nos encontramos ante casos en que no existe
una vulneracion evidente del ordenamiento tributario, o bien ante supuestos no claros o patolégicos, otorgandose, con
base en el mismo, un nuevo enfoque a problemas que no son desconocidos y de cuya resolucién podria derivarse un
resultado injusto o contrario a los principios de justicia tributaria [...] el referido principio ha venido a erigirse en
un nuevo paradigma juridico, el cual, mas alld del reconocimiento de los derechos que normativamente lo integran,
aparece configurado [...] como un permanente recordatorio a las Administraciones publicas de que su actuacién ha de
realizarse con arreglo a unos determinados cdnones o estandares, y ello al objeto de hacer desaparecer cualquier tipo
de vicios y disfunciones propios de la denominada mala administracién” (Alvarez Martinez, J., El principio de buena
administracion como nuevo paradigma juridico y su aplicacion en el ambito tributario: régimen normativo, naturaleza
Jjuridica y contenido, Nueva Fiscalidad, 1/2022, p. 61).

17. “El principio de regularizacion integra surge como un limite que ha impuesto la jurisprudencia a los érganos de inspec-
cion tributaria, quienes en el ejercicio de sus potestades han delimitado ciertas obligaciones tributarias de tal manera,
que los tribunales las han calificado como parciales o incompletas, por cuando siempre tienden a favorecer los intereses
de la Administracién. Dicha conducta, venia generando que el obligado deba asumir un doble coste tributario o un coste
tributario excesivo conforme a las posibilidades que ofrece la norma, produciendo con ello, un enriquecimiento injusto
para la administracién” [Campos Martinez, Y.A., Los principios de buena administracion e integra regularizacion fren-
te al endurecimiento de las condiciones para ejercer el derecho a la reduccién en los rendimientos netos positivos de los
arrendamientos de vivienda a la luz de la Ley 11/2021, en Los derechos de los contribuyentes y la prevencion y lucha
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A titulo ejemplificativo, tienen especial trascendencia los siguientes derechos: derecho a la obten-
cién de informacién,'® a aportar documentacién,'® a formular alegaciones,?® al caracter reservado
de los datos obtenidos por la Administraciones tributarias; a la motivaciéon de las decisiones por
parte de la Administracién tributaria,?’ a que las actuaciones de la Administracién tributaria que
requieran su intervencién se lleven a cabo en la forma que les resulte menos gravosa.?? Todos ellos
estan recogidos en los articulos 41 y 42 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién
Europea (en adelante, CDFUE).

Algunos de estos derechos ya fueron reconocidos por la jurisprudencia comunitaria, incluso antes de
la entrada en vigor de la CDFUE,?3 otorgandoles el rango de principios generales del Derecho de la
Unién Europea.?* Este es el caso del derecho de defensa,?® el derecho a una buena administracién?®

contra el fraude fiscal, p. 234 (Collado Yurrita, M. A. y Sanz Diaz-Palacios, J. A., Atelier, 2022)].

Dado que el principio no estd incorporado en ninguin texto juridico en la actualidad, entendemos que seria necesaria
su incorporacién en la LGT (por ejemplo, en el articulo 34), sin que pierda el dinamismo o la capacidad de cambio
a raiz del prudente desarrollo y concrecién jurisprudencial del mismo (prescripcién, intereses, supuestos de varios
obligados tributarios concernidos, etc.). En la aplicacién practica del mismo, existen aspectos procedimentales -tanto
desde la perspectiva de los derechos del obligado tributario como de la aplicacién del mismo por parte de la Administra-
cion (supuestos de comprobacion limitada en los que la regularizacién exceda de su ambito originario)- que deberian
modificarse.

18. Engloba, al inicio de las actuaciones de inspeccion, el derecho a ser informado sobre la naturaleza y alcance de las mis-
mas, asi como de sus derechos y obligaciones en el curso de tales actuaciones y a que las mismas se desarrollen en los
plazos previstos; derecho a ser informado y asistido por la Administracién sobre el ejercicio de sus derechos y el cumpli-
miento de sus obligaciones tributarias, derecho a conocer el estado de tramitacién de los procedimientos en los que sea
parte, derecho a conocer la identidad de las autoridades y personal al servicio de la Administracién tributaria bajo cuya
responsabilidad se tramitan las actuaciones y procedimientos tributarios en los que tenga la condicién de interesado;
y, por ultimo, derecho a obtener copia a su costa de los documentos que integren el expediente administrativo.

19. Comprende el derecho de los obligados a presentar ante la Administracién la documentacién que estimen conveniente y
que pueda ser relevante para la resolucién del procedimiento tributario que se esté desarrollando, derecho a no aportar
aquellos documentos ya presentados por ellos mismos y que se encuentren en poder de la Administracién actuante; y,
finalmente, derecho a solicitar certificacion y copia de las declaraciones por él presentadas, asi como derecho a obtener
copia sellada de los documentos presentados ante la Administracion.

20. En sus diferentes manifestaciones: derecho a ser oido en el tramite de audiencia, derecho a formular alegaciones y a
aportar documentos que seran tenidos en cuenta por los 6rganos competentes al redactar la correspondiente propuesta
de resolucién y derecho a que las manifestaciones con relevancia tributaria de los obligados se recojan en las diligencias
extendidas en los procedimientos tributarios.

21. La motivacién es el elemento esencial de validez juridica y legitimidad de la actividad de los 6rganos de la Administra-
cién (Alvarez Martinez, J., La motivacién de los actos tributarios en la nueva Ley general tributaria, Ed. Marcial Pons,
Madrid, 2004, p. 71).

22. Y, por tanto, a ser tratado con el debido respeto y consideracién por el personal al servicio de la Administracién actuante.
23. DO C 364 (18 de diciembre de 2000), p. 1/22.

24. “El éxito de los principios ha sido también el éxito de la jurisprudencia: ésta ha sostenido su eficacia, en la visién de
la integracion fiscal, con una fuerza cada vez mds vinculante, dada precisamente por los principios de derecho que
refuerzan su afirmacién frente a todos los jueces y no sélo con los de remisién” (Di Pietro, A., Introduccién, en Los
principios europeos del Derecho Tributario, p. 20 [Di Pietro, A. y Tassani, T. (Dirs.), Ed. Atelier, Barcelona, 2015]); en
el mismo sentido, vid. Armella, S., Diritto doganale dell'Unione Europea, Egea, Milan, 2017, pp. 64 y 65.

25. “[E]ll respeto del derecho de defensa constituye un principio general del Derecho comunitario que resulta de aplicacién
cuando la administracion se propone adoptar un acto lesivo para una persona. Conforme a este principio debe permitirse
a los destinatarios de decisiones que afecten sensiblemente a sus intereses dar a conocer eficazmente su punto de
vista sobre los elementos en los que la administracién vaya a basar su decisién. A tal efecto, deben disfrutar de un
plazo suficiente” (Sentencias del TJUE, de 18 de diciembre de 2008, C-349/07 de Sopropé [2008] ECLI:EU:C:2008:746,
apartados 36 y37); de 21 de septiembre de 1989, C-46/87 y 227/88 de Hoechst [1989] EU:C:1989:337, apartado 19; y de
13 de septiembre de 2018, C-358/16 de UBS Europe y otros [2018] EU:C:2018:715, apartado 56).

26. “Article 41 is based on the existence of the Union as subject to the rule of law whose characteristics were developed
in the case-law which enshrined inter alia good administration as a general principle of law (see inter alia Court
of Justice judgment of 31 March 1992 in Case C-255/90 P Burban [1992] ECR 1-2253, and Court of First Instance
judgments of 18 September 1995 in Case T-167/94 Nolle [1995] ECR II-2589, and 9 July 1999 in Case T-231/97 New
Europe Consulting and others [1999] ECR I1-2403). The wording for that right in the first two paragraphs results from
the case-law (Court of Justice judgment of 15 October 1987 in Case 222/86 Heylens [1987] ECR 4097, paragraph 15 of
the grounds, judgment of 18 October 1989 in Case 374/87 Orkem [1989] ECR 3283, judgment of 21 November 1991 in
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y el derecho a ser oido,?” entre otros. Por tanto, los mismos seran de aplicacién en el procedimiento
de inspeccion conjunta, incluso en ausencia de normas especificas.?®

En el caso de sujetos cuyos derechos o intereses legitimos pueden resultar afectados por lo que se
resuelva en las inspecciones conjuntas de las que no son parte, al menos deberian tener ciertos
derechos como terceros interesados.?? Por ejemplo, a conocer la evolucién de la inspeccién conjunta,
a proponer inspecciones conjuntas (siempre que la legislacién del Estado lo permita), a conocer los
motivos por los que un Estado miembro rechaza una inspeccién conjunta, a que se le presenten
los resultados finales de la inspeccién, a formular alegaciones al borrador del informe final, a la
notificacién del informe final (adjunto al titulo que posibilite la ejecucién de la deuda tributaria),
a trasladar la solucién alcanzada en la inspeccién conjunta a los acuerdos de valoracién y proce-
dimientos amistosos, y, por ultimo, a la “independencia” de las autoridades competentes en los
procedimientos amistosos (para asegurar las futuras revisiones en caso de desacuerdo). No obstan-
te, las Administraciones tributarias contintian mostrando reticencias a aceptar su intervencién en
estos procedimientos.

Explicada brevemente la problematica actual, a continuacién, se abordan los dos ejes fundamen-
tales de nuestra reflexién: realizar, como punto de partida, un anélisis detallado del grado de de-
sarrollo del actual marco normativo de este procedimiento, para destacar las posibles fortalezas y
debilidades en su diseno al hilo de la necesaria integracion de los diferentes derechos reconocidos a
los obligados tributarios (e interesados, en su caso) en virtud de las diferentes capas de protecciéon
multinivel hoy en dia existentes.

2. Inspecciones conjuntas en la Unién Europea

2.1. Evolucion reciente en la configuracion del procedimiento de
inspeccion conjunta en sucesivos informes institucionales y la
modificacion de la Directiva sobre cooperacion administrativa

Los antecedentes recientes de la regulacién actual de las inspecciones conjuntas los encontramos
en un informe publicado en 2010 por el Foro sobre Administracién Fiscal (FTA, por sus siglas en

Case C-269/90 TU Miinchen [1991] ECR 1-5469, and Court of First Instance judgments of 6 December 1994 in Case
T-450/93 Lisrestal [1994] ECR I1-1177, 18 September 1995 in Case T-167/94 Nolle [1995] ECR I1-2589) and the wording
regarding the obligation to give reasons comes from Article 296 of the Treaty on the Functioning of the European
Union (cf. also the legal base in Article 298 of the Treaty on the Functioning of the European Union for the adoption
of legislation in the interest of an open, efficient and independent European administration).

Paragraph 3 reproduces the right now guaranteed by Article 340 of the Treaty on the Functioning of the European
Union.

Paragraph 4 reproduces the right now guaranteed by Article 20(2)(d) and Article 25 of the Treaty on the Functioning of
the European Union. In accordance with Article 52(2) of the Charter, those rights are to be applied under the conditions
and within the limits defined by the Treaties.

The right to an effective remedy, which is an important aspect of this question, is guaranteed in Article 47 of this
Charter”. FRA, Explanations relating to the Charter of Fundamental Rights.

Para mayor informacién sobre el reconocimiento de este derecho en los diferentes Estados miembros de la Unién Eu-
ropea puede consultarse EU Charter of Fundamental Rights (dltimo acceso 08 Sept 2023).

27. De este modo, como se ha senalado, se permite a la Administracién tributaria conocer todos los elementos del caso
concreto y al interesado corregir posibles errores en el plazo otorgado al efecto (Vismara, F., Corso di diritto doganale.
Diritto dell'Unione europea e diritto interno, G. Giappichelli, Turin, 2018, pp. 73 y 74).

28. De este modo, como se ha senalado, se permite a la Administracién tributaria conocer todos los elementos del caso
concreto y al interesado corregir posibles errores en el plazo otorgado al efecto (Ibidem, pp. 73 y 74).

29. Precisamente por ello se consideran interesados en los procedimientos de aplicacién de los tributos a: quienes los pro-
muevan como titulares de derechos o intereses legitimos individuales o colectivos; quienes, sin haber iniciado el procedi-
miento, tengan derechos que puedan resultar afectados por la decision que en ellos se adopte; y aquellos cuyos intereses
legitimos, individuales o colectivos, puedan verse afectados por la resolucién, persondndose en el procedimiento (Calvo
Vérgez, J., Op. cit., p. 475).
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inglés) de la OCDE, donde se establecié una nocién ciertamente ambiciosa, poco realista, de ins-
peccién conjunta.?® A tenor de la misma, una inspeccién conjunta implica que dos o mas Admi-
nistraciones tributarias se reinen y forman un tnico equipo de inspeccion, con el fin de examinar
un asunto/conjunto de transacciones que pertenecen a uno o més contribuyentes relacionados con
actividades econ6micas transfronterizas.

Ambas Administraciones fiscales tendran un interés comin o complementario en el contribuyente
(o contribuyentes). El objetivo de este ejercicio es acordar un tnico informe de inspeccién final, una
vez evaluados los contribuyentes inspeccionados, para que tributen conforme a la base establecida
en el mismo. A través de este proceso, por tanto, se espera que las autoridades fiscales se formen
una comprensién méas completa de los asuntos y concluyan con una liquidacién que no dé lugar a
doble imposicién o a la no imposicién.

Por tanto, se preveia un procedimiento de inspeccién conjunta caracterizado por un tnico equipo
de inspeccién, en el que todos los miembros desplegaran las potestades, incorporando a dicho equi-
po miembros de la autoridad competente en materia de procedimientos amistosos (para resolver
la posible doble imposicién que pudiera generarse), y que se realizara un informe unico, al fina-
lizar la inspeccién conjunta, con la finalidad de efectuar los ajustes (de precios de transferencia)
correspondientes.

E1Foro conjunto de 1a Unién Europea sobre Precios de Transferencia elaboré un documento en 2018,
que contiene una visién distinta de las inspecciones conjuntas.3! Segtin el mismo, los contribuyentes
deben ser conscientes de que las inspecciones de precios de transferencia pueden ser realizadas
conjunta o simultdneamente por las Administraciones tributarias y considerar la posibilidad de
solicitar que se adopte un enfoque coordinado en caso de inspeccién de los precios de transferencia,
si es posible en virtud de la legislacién interna.

Plantea hacer un uso proactivo de la regulacién existente, indicando las fases que deberian tener
las inspecciones conjuntas. En este sentido, distingue entre seleccién del contribuyente (a tenor de
los programas de cooperacion en aquellos casos en los que los Estados miembros los hayan implan-
tado), inicio, preparacién (en torno a las actividades a desarrollar, documentacién a requerir, etc.),
desarrollo (coordinacién de las autoridades fiscales intervinientes) y preparacién de informe final
(donde se reflejen los acuerdos y desacuerdos de las distintas Administraciones), cuyo borrador de-
bera ser remitido al contribuyente, reconociéndole la posibilidad de formular cuantas alegaciones
estime oportunas.?? Todo ello teniendo en cuenta las distintas peculiaridades que puedan existir
en las legislaciones de los Estados miembros (plazos, prescripcion, recursos, etc.).33

Posteriormente, en 2019, el FTA de la OCDE realiz6 una revisiéon del concepto de inspeccién con-
junta anteriormente elaborado.?* En su més reciente informe identifica los beneficios que pueden
derivarse de un mayor uso de las inspecciones conjuntas y también los retos que deben superarse
para garantizar que esos beneficios puedan obtenerse de la forma mas eficaz y eficiente posible
tanto por las Administraciones tributarias como por los contribuyentes. Corrige el Informe de 2010
en los siguientes aspectos: prevision de distintos equipos (con distintas potestades) de inspeccién
coordinados (e integrados), cuya actuacion es planificada desde el principio; participacién de la auto-
ridad competente de intercambio de informacién en esos equipos y realizacién de un informe final

30. OCDE (2010), Forum on Tax Administration, Joint Audit Report, 15-16 Sept. 2010, OECD Publishing, Paris (dltimo
acceso 08 Sept 2023).

31. EU Joint Transfer Pricing Forum, A coordinated approach to transfer pricing controls within the EU, Brussels, Meeting
of 26 June 2018, Taxud/D2, DOC: JTPF/013/2018/EN (dltimo acceso 08 Sept 2023).

32. El informe final debera adjuntarse a los titulos que posibiliten la ejecucién de la deuda tributaria en los Estados
miembros (actas, acuerdos de liquidacién, etc.).

33. EU Joint Transfer Pricing Forum, Op. cit., pp. 9-13.

34. OCDE (2019), Forum on Tax Administration, Joint Audit 2019 - Enhancing Tax Co-operation and Improving Tax Cer-
tainty, Implementation Package, OECD Publishing, Paris (dltimo acceso 08 Sept 2023).
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de la actuacién. Concluye con un resumen del procedimiento de inspeccién conjunta, incluyendo
orientaciones y mejores précticas.35

En la practica, el fundamento juridico para llevar a cabo una inspeccién conjunta puede encontrar-
se tanto en normas comunitarias como convencionales; completadas, de forma més detallada, con
acuerdos de naturaleza administrativa, no siempre publicados.?® En el seno de la Unién Europea,
la Directiva (UE) 2021/514 del Consejo (en adelante, DAC 7)%7 es el resultado de un consenso entre
los Estados miembros de la Unién Europea, con distintas visiones sobre el posible alcance de una
inspeccién conjunta y sus notas caracteristicas.®® Con ella se intenta mejorar el marco existente
para el intercambio de informacién y la cooperacién administrativa en la Unién Europea,®® asi co-
mo ampliar ésta a nuevos ambitos,*’ especialmente para hacer frente a los desafios que plantea la

35. Entre otras recomendaciones, el Informe del Foro sobre Administracién Fiscal sugiere determinar un enfoque estratégi-
co para las inspecciones conjuntas y la aplicacién de medidas organizativas en consecuencia; integrar las inspecciones
conjuntas dentro de la memoria de riesgo fiscal, gestionando de forma holistica las diferentes herramientas y pro-
gramas (por ejemplo, la evaluacion del riesgo fiscal internacional, las inspecciones conjuntas, los acuerdos previos de
valoracién y el procedimiento amistoso); o medir los costes y los beneficios y optimizar su relacién, mediante la selecciéon
de casos y la evaluacién del programa.

Ademas, el Informe destaca la importancia de que los paises cuenten con un marco juridico sélido, tanto en el &mbito
nacional como internacional, y de que refuercen las normas aplicables a la presencia de funcionarios fiscales en el
extranjero. También recomienda que los paises participen en programas piloto de formacién y de inspeccién conjunta
para obtener mayores niveles de experiencia practica. Por ultimo, anima a las autoridades fiscales a aprovechar las
experiencias de los demés y a tener en cuenta las mejores practicas y recomendaciones contenidas en el mismo.

36. El principal argumento critico que se cierne sobre ellos es su falta de publicidad. A menudo se trata de acuerdos in-
ternos de la propia Administracién tributaria, que no son faciles de conocer por los interesados. En la medida en que
pueden tener trascendencia para terceros y en el marco de la politica de transparencia institucional que persiguen
organismos como la OCDE, convendria difundir su contenido, en la medida de posible (GRAU RUIZ, M.A., “Las inspec-
ciones tributarias simultdneas ante la creciente relevancia de los controles fiscales internacionales”, en La Inspeccién
de Hacienda en el Reglamento General de Aplicacién de los Tributos, p. 322 [VV.AA., Instituto de Estudios Fiscales,
Madrid, 2009]).

37. Directiva (UE) 2021/514 del Consejo de 22 de marzo de 2021 por la que se modifica la Directiva 2011/16/UE relativa
a la cooperacion administrativa en el ambito de la fiscalidad, DO L 104 (25 Mar. 2021), p. 1/26 (en adelante, DAC
7), que tiene como principal novedad la obligacién de intercambiar informacién con los otros paises de la UE sobre
los operadores de plataformas digitales. Los Estados miembros aplicardn las disposiciones -legales, reglamentarias y
administrativas-, adoptadas para dar cumplimiento a lo dispuesto en la DAC 7, a partir del 1 de enero de 2023. No
obstante, las disposiciones relacionadas con las inspecciones conjuntas seran aplicables a partir del 1 de enero de 2024
“a mas tardar” (art. 2 DAC 7).

A modo de observacion, los autores se referiran a la DAC 7, cuando se refieran a los articulos y considerandos derivados
de las dltimas modificaciones introducidas por la Directiva (UE) 2021/514 del Consejo, referidas a las inspecciones con-
juntas, y ala DAC, supra n. 3, cuando hagan referencia a los articulos de la Directiva sobre cooperacién administrativa.

38. La posibilidad de efectuar inspecciones conjuntas en el 4mbito de la asistencia mutua “es una de las grandes nove-
dades introducidas por la DAC 7” (Campanén Galiana, L., Anélisis de las novedades tributarias introducidas por la
Ley 13/2023, de 24 de mayo, Carta Tributaria. Revista de Opini6én, 99/2023). Concretamente, “la ordenacion que de
las JTA s hace la DAC7 debe ser valorada muy positivamente, en tanto que constituye una primera regulacién stricto
sensu de las inspecciones conjuntas. Por tal circunstancia, esta regulacién no es completa y debera ser objeto de futu-
ros desarrollos normativos para resolver algunas cuestiones que quedan abiertas” (Sanz Clavijo, A., Las inspecciones
conjuntas entre distintos Estados miembros, en La digitalizacién en los procedimientos tributarios y el intercambio
automdtico de informacion, Parte II, p. 397 [Pita Grandal, A.M., Malvarez Pascual, L.A. y Ruiz Hidalgo, C. (Dirs.), Ed.
Aranzadi, Pamplona, 2023].

39. “Las inspecciones fiscales simultdaneas y las joint audits también dependen en buena medida de la existencia y funcio-
namiento de los mecanismos de intercambio de informacién” (Grau Ruiz, M.A., Cooperacién administrativa, asistencia
mutua y resolucién de conflictos en materia tributaria, en Introduccién a la fiscalidad internacional, Capitulo VII,
p. 326, [Moreno Gonzalez, S. y Nocete Correa, F. J. (Dirs.), Ed. Atelier, Barcelona, 2023]).

40. En Espaiia la transposicion de la Directiva (UE) 2021/514 del Consejo, supra n. 37, se ha efectuado a través de la Ley
13/2023, de 24 de mayo, por la que se modifican la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, en transposicién
de la Directiva (UE) 2021/514 del Consejo de 22 de marzo de 2021, por la que se modifica la Directiva 2011/16/UE
relativa a la cooperacién administrativa en el &mbito de la fiscalidad, y otras normas tributarias (BOE num. 124, de
25 de mayo de 2023), para aquellas cuestiones que aconsejan su regulacién por norma con rango legal (régimen de las
inspecciones conjuntas, determinados aspectos concretos de la presencia de funcionarios de otros Estados miembros
en Espariia -y viceversa- y los controles simultdneos); completdndose con novedades reglamentarias.

Se encuentra sometido a tramite de informacién publica (hasta el 30 de junio de 2023) el Proyecto de Real Decreto
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digitalizacién de la economia y mejorar la forma de recaudar los impuestos.*!

La DAC 7 parte de la coexistencia de procedimientos paralelos (en lugar de un procedimiento uni-
0).#2 Al no existir un procedimiento coordinado (impulsado conjuntamente), con un alto grado de
cohesion en el conjunto de actuaciones, la inspeccién conjunta puede desembocar en distintas li-
quidaciones, recursos, etc., que pueden, a su vez, resultar contradictorios entre si. Cuestién esta
dltima no contemplada en la Directiva.

No obstante, parece que en su redaccién se ha querido expulsar cualquier expresién que conduzca a
pensar en un procedimiento separado de inspeccion conjunta distinto de los procedimientos nacio-
nales;*® porque tal supuesto conduciria a reconocer a los obligados tributarios derechos ya garan-
tizados por los Estados miembros, en mayor o menor medida, en sus procedimientos de inspeccién
internos; encontrandonos entonces ante una multiplicidad de las mismas actuaciones carente de
sentido alguno.**

2.2. Concepto y caracteristicas

El procedimiento de inspeccién conjunta es definido en la DAC 7 como “una investigacién admi-
nistrativa realizada de manera conjunta por las autoridades competentes de dos o mas Estados
miembros y relacionada con una o mas personas de interés comin o complementario para las auto-
ridades competentes de dichos Estados miembros”.*> Se configura, por tanto, como un instrumento
adicional disponible para la cooperacion administrativa entre los Estados miembros en el ambito
de la fiscalidad.*6

Cualquier autoridad competente de un Estado miembro -no los obligados tributarios- puede solici-
tar una inspeccién conjunta.*” Los otros Estados podran negarse a la realizacién de la misma, justifi-
cando los motivos oportunos.*® Se forman miltiples equipos (con distintas potestades) coordinados,

por el que se desarrollan las normas y los procedimientos de diligencia debida en el &mbito del intercambio automé-
tico obligatorio de informacién comunicada por los operadores de plataformas y se modifica el reglamento general de
las actuaciones y los procedimientos de gestion e inspeccion tributaria y de desarrollo de las normas comunes de los
procedimientos de aplicacién de los tributos, aprobado por el Real Decreto 1065/2007, de 27 de julio, en transposicién
de la Directiva (UE) 2021/514 del consejo, de 22 de marzo de 2021, que modifica la Directiva 2011/16/UE relativa a la
cooperacion en el ambito de la fiscalidad, y otras normas tributarias (dltimo acceso 08 Sept 2023).

41. En el ambito de la OCDE, los Estados han suscrito el Acuerdo Multilateral entre Autoridades Competentes para el
intercambio automaético de informacion sobre la renta obtenida a través de plataformas digitales. Ademés, con el ob-
jetivo de facilitar a las jurisdicciones firmantes el intercambio de informacién, se ha aprobado un Modelo de Reglas
de comunicacién de informacién por parte de operadores de plataformas respecto de los vendedores en el a&mbito de
la economia colaborativa y la economia de trabajo esporadico [OECD (2020), Model Rules for Reporting by Platform
Operators with respect to Sellers in the Sharing and Gig Economy, OECD, Paris (tiltimo acceso 08 Sept 2023)].

42. Al igual que sucedia en el Informe del Foro conjunto de la Unién Europea sobre Precios de Transferencia.

43. Ci¢in-Sain, N., Ehrke-Rabel, T. & Englisch, J., Joint Audits: Applicable Law and Taxpayer Rights (May 15, 2018), World
Tax J., 10(4)/2018, pp. 602 y 626; Ci¢in-Sain, N. & Englisch J., DAC 7: An Entire New Framework for Joint Audits in
the EU: How Do the Taxpayers Fare?, Intertax, 50(1)/2022, pp. 11-12.

44. Ibidem, Ops. cits., pp. 627 y ss.; y p. 12.

45. Art. 3.26) DAC 7. En el mismo sentido, la Ley 13/2023, de 24 de mayo, define las inspecciones conjuntas como “las
actuaciones inspectoras que se realizan por la Administracién tributaria de forma conjunta con otro u otros Estados
en relacién con personas o entidades de interés comun o complementario para los Estados intervinientes de acuerdo
con la normativa de asistencia mutua que resulte de aplicacién” (art. Nueve).

46. Grau Ruiz, M.A., Cooperacién administrativa, asistencia mutua..., Op. cit., p. 332.

47. “Uno de los derechos que seria positivo instaurar es la posibilidad de inicio de la inspeccién conjunta a solicitud del
contribuyente, al igual que ocurre en los Estados Unidos a través de la MTC. Si es el propio contribuyente quién sugiere
iniciarla, ésta se desarrollara en un ambiente cooperativo que favorecera el acuerdo. A su vez, si se prevé la posibilidad
de firmar un tax ruling o APA (si se trata de precios de transferencia), ello desembocara en una disminucién en la
aparicién de conflictos tributarios” (Jiménez Lépez, A., La transposicion de la regulacién europea de las inspecciones
conjuntas al Derecho interno, Crénica Tributaria, N° 185, 2022, pp. 144 y 157).

48. Estos motivos no estdn precisados, quedando la alegacién de los mismos a la discrecionalidad de las Administraciones
tributarias, de acuerdo con sus estrategias en el marco de control tributario.
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siendo su actuacién planificada desde el principio. Cada autoridad fiscal participante nombrara un
representante que realice las funciones de coordinacién.*’

Se permite, por tanto, la participacion activa de funcionarios de distintos Estados en el territorio
de otros Estados miembros, con distintas limitaciones establecidas en la DAC 7.0 Realizaran un
informe final, donde pondran de manifiesto aquellos aspectos en los que las autoridades fiscales que
formen parte del control estén de acuerdo; e, incluso, podrian expresar, del mismo modo, aquellos
otros en los que exista un desacuerdo.??

Las Administraciones tributarias deciden, con sus propios criterios, si el obligado tributario ha
cumplido la norma tributaria y/o ha aplicado el tributo correctamente.?? Por tanto, las autoridades
fiscales, de conformidad con los principios de confianza legitima y buena administracién, deberian
hacer publicos los criterios interpretativos en aras a lograr una mayor seguridad juridica y reducir
la conflictividad.?®

49. En algunos Estados miembros, las Administraciones tributarias nombraran, en todo caso, un representante encargado
de las relaciones con el otro u otros Estados intervinientes en la inspeccién conjunta.

En aquellos supuestos en los que las actividades inspectoras se desarrollen en Esparfia, dicho representante supervisara
y coordinara las mismas, incluyendo aquellas cuestiones relacionadas con el régimen lingiiistico [art. 177 quinquies
(3) LGT1I. La Oficina Nacional de Fiscalidad Internacional (ONFI) es el 6rgano inspector encargado de la coordinacién
de este tipo de actuaciones. Un funcionario de la oficina actia como coordinador y enlace con otras Administraciones,
formando parte de la denominada Comunidad de cooperacién administrativa avanzada (AIAC), que esta compuesta
por representantes de todos los Estados Miembros. Adicionalmente, por eleccién, dentro de la misma, forma parte del
denominado “grupo de coordinacién”, patrocinado por la Comisién Europea y financiado con presupuesto FISCALIS
(Agencia Estatal de la Administracién Tributaria, Las inspecciones conjuntas en el ambito..., Op. cit.).

50. Limitaciones establecidas en el art. 12 bis (3) DAC 7, aplicables también cuando los funcionarios de la autoridad (re-
quirente) estén presentes en las investigaciones administrativas (o participen en las investigaciones administrativas a
través de medios de comunicacién electrénicos) entrevisten a personas y examinen registros con arreglo a las disposi-
ciones procedimentales establecidas por el Estado miembro requerido (Ci¢in-Sain, N., Ehrke-Rabel, T. & Englisch, J.,
Op. cit., p. 622; y Ci¢in-Sain, N. & Englisch J., Op. cit., p. 16).

En este sentido, “[...], el Estado miembro en el que se realicen las actividades de la inspeccién conjunta adoptara las
medidas necesarias para: a) permitir que los funcionarios de otros Estados miembros que participen en las actividades
de la inspeccién conjunta realicen las entrevistas y examinen los registros junto con los funcionarios del Estado miem-
bro en el que tengan lugar las actividades de la inspeccién conjunta, con sujecién a las disposiciones procedimentales
establecidas por el Estado miembro en el que tengan lugar dichas actividades; b) garantizar que las pruebas recopila-
das durante las actividades de la inspeccién conjunta puedan evaluarse, también en lo relativo a su admisibilidad, en
las mismas condiciones juridicas aplicables a una inspeccion realizada en ese Estado miembro en la que inicamente
participen funcionarios de dicho Estado miembro, en particular en el transcurso de todo proceso de reclamacién, re-
visién o recurso, y ¢) asegurar que la persona o personas sometidas a una inspeccién conjunta o que se hayan visto
afectadas por ella disfruten de los mismos derechos y tengan las mismas obligaciones aplicables a una inspeccién en la
que solo participen funcionarios de ese Estado miembro, en particular en el transcurso de todo proceso de reclamacion,
revisién o recurso” [art. 12 bis (3) DAC 7].

51. El texto final de la DAC 7 se desvia significativamente de la propuesta de la Comisién. La redaccién de esta ultima
imponia la obligacién de la Administraciones tributarias se pusieran de acuerdo sobre los hechos y las circunstancias
del caso. Sin embargo, el Consejo redujo considerablemente el valiente intento de la Comisién, teniendo las Admi-
nistraciones tributarias la obligacién de intentar llegar a un acuerdo (Ci¢in-Sain, N. & Englisch J., Op. cit., pp. 23 y
24).

52. Una de las cuestiones pendientes en el procedimiento inspector es la relacién de las autoliquidaciones, declaraciones
y comunicaciones tributarias con la presuncién de certeza. Ha sido una creacién jurisprudencial diferenciar entre los
datos y elementos de hecho consignados en ellas que favorecen a los obligados tributarios y los que perjudican a los
mismos.

En este sentido, deberia equilibrarse el alcance de la presuncién legal de certeza (a la hora de presentar la autoliqui-
dacién, declaracion, comunicacion, etc. como en el asesoramiento ex post), que tiene el mismo rango que la presuncién
de legalidad en caso de actos realizados por las Administraciones tributarias. Quizé no se trate tanto de incrementar
la informacién, sino de mejorar la calidad de la misma.

Desde el momento en que se ha impuesto a los obligados tributarios la carga de representar los hechos relevantes,
calificarlos juridicamente, seleccionar la normativa aplicable, interpretar la normativa seguin los criterios de la Admi-
nistracién (en algunos casos, sin publicidad de los mismos), resulta complicado sostener que todas estas actuaciones se
realicen de una forma no interesada; incluso, es legitimo que las mismas se lleven a término, a tenor de los intereses
y derechos de los obligados tributarios.

53. E.g. estos criterios interpretativos se echan en falta en los supuestos de las regulaciones voluntarias por parte de los
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En cuanto a la ampliacién del alcance de las actuaciones en el procedimiento de inspeccién conjunta,
en garantia de los derechos de los obligados tributarios, la Administraciones tributarias s6lo podran
hacer uso de esta facultad con motivacién singularizada al caso concreto, en aquellos supuestos en
los que lo comunicaran al obligado tributario con caracter previo -no simultaneo, ni posterior- a la
apertura del plazo de alegaciones.>*

2.3. Relacién con el procedimiento amistoso

Tradicionalmente, en el contexto internacional, el clasico procedimiento de resolucién de disputas
tributarias ha sido el procedimiento amistoso, desarrollado fundamentalmente entre Estados. Es-
tos procedimientos suelen culminar con la eliminacién de la doble imposicién internacional en un
intervalo temporal menor que el del recurso interno, por lo que resultan significativamente eficien-
tes tanto para las Administraciones como para los obligados tributarios.’® Sin embargo, dados los
problemas con los mismos,?® se han buscado férmulas como el arbitraje de inversiones, los progra-
mas de cumplimiento cooperativo®” y las inspecciones conjuntas.

obligados tributarios. Entendemos que el desequilibrio entre la autoliquidacién de los tributos y la responsabilidad
(administrativa y/o penal) exigida a los contribuyentes por culpa, -o incluso por simple negligencia- deberia reducirse.

Si, después de una primera rectificacién de la autoliquidacion que haya sido desestimada por la Administracion, se
produce un cambio jurisprudencial (alteracién de circunstancias de relevancia juridica acaecidas sobrevenidamente) y
el obligado tributario presenta una segunda solicitud de rectificacién de su autoliquidacién en plazo ;qué posibilidades
y limites tiene esta segunda oportunidad? En este sentido, el Tribunal Supremo ha reconocido que le es posible al
contribuyente solicitar una segunda vez -y obtener respuesta de fondo por parte de la Administracién, que es obligada-,
la rectificaciéon de la autoliquidacién formulada y la devolucién de ingresos indebidos derivados de tal acto, en tanto
no se consume el plazo de prescripcién del derecho establecido en el articulo 66.c) de la LGT (Sentencia del Tribunal
Supremo 447/221, de 4 de febrero de 2021, rec. cas. 3816/2019 [2021] ECLI:ES:TS:2021:447, Fundamento de Derecho
Sexto).

54. En este sentido, resultaria nulo el acto final del procedimiento de inspeccién de tal clase en que se haya acordado
esa ampliacién en momento simultdneo, o posterior, a la comunicacién al interesado de la concesién del plazo para
puesta de manifiesto, asi como para efectuar alegaciones a la propuesta de liquidacién (Sentencia del Tribunal Supremo
1811/2022, de 3 de mayo de 2022, rec. cas. 5101/2020 [2022] ECLI:ES:TS:2022:1811, Fundamento de Derecho Tercero).

55. El ejercicio de seguimiento efectuado en el marco de la aplicacién del convenio de arbitraje ha puesto de manifiesto
algunas deficiencias importantes; en particular, en lo que se refiere al acceso al procedimiento y a la duracién y la
conclusién efectiva del procedimiento [Serrano Antén, F., El procedimiento amistoso y el arbitraje en la fiscalidad inter-
nacional, en Fiscalidad Internacional, Tomo 2, p. 1.205 [Serrano Antén, F. (Dir.), Ed. Centro de Estudios Financieros,
82 Ed., Madrid, 2022]].

56. Entre otros, tiempo de resolucién, (en particular cuando no existe un arbitraje), solucién no garantizada; cuestiones
relacionadas con el procedimiento entre Estados, etc.

57. Existe un fuerte interés en avanzar hacia un enfoque de cumplimiento cooperativo, lo cual probablemente supondra
un largo camino para muchos paises en desarrollo, pero en este itinerario pueden adoptarse muchas medidas que
ayudaran a reforzar la confianza. La tendencia hacia el cumplimiento cooperativo es mundial y un creciente nimero de
paises en desarrollo estan adoptando al menos ciertos elementos de este enfoque. No es posible introducir rdpidamente
un cumplimiento cooperativo. E1 cumplimiento cooperativo exige, como requisito previo, un cierto grado de confianza
mutua, asi como normas y procesos ciertos que regulen el sistema. Especialmente cuando la confianza se encuentre
en su punto més bajo, serd necesario realizar en primer lugar otras acciones que establezcan los fundamentos que
permitan introducir el cumplimiento cooperativo. La introduccién de algunas de estas medidas puede ser relativamente
sencilla, por ejemplo, las que se dirigen a mejorar la comunicacién, pero pueden ser muy eficaces para generar una
dindmica positiva entre los contribuyentes y las administraciénes tributarias [OECD (2022), Tax Morale II: Building
Trust between Tax Administrations and Large Businesses, OECD Publishing, Paris (iltimo acceso 08 Sept 2023)].

International Compliance Assurance Programme (ICAP), en el marco de la OCDE, es un programa voluntario para un
proceso cooperativo multilateral de evaluacién y garantia de riesgos. Esta diseiiado como un enfoque eficiente, eficaz y
coordinado para proporcionar a los grupos de empresas multinacionales una mayor seguridad fiscal con respecto a algu-
nas de sus actividades y transacciones. E1 ICAP no proporciona la seguridad juridica que puede lograrse, por ejemplo,
a través de un acuerdo anticipado de precios. Sin embargo, ofrece comodidad y seguridad cuando las administraciones
fiscales que participan en la evaluacién de riesgos de un grupo de empresas multinacionales consideran que los riesgos
cubiertos son de bajo riesgo. Ademads, gracias a estos procesos cooperativos, las transacciones analizadas se identifican
y son conocidas con cardcter previo al inicio APAs (bilaterales o multilaterales), comprobaciones simultdneas e inspec-
ciones conjuntas [OECD (2021), International Compliance Assurance Programme - Handbook for tax administrations
and MNE groups, Paris (iltimo acceso 08 Sept 2023)].

https://doi.org/10.6092/issn.2036-3583/18016 II-21


https://www.poderjudicial.es/search/AN/openDocument/efe79b54d612084a/20210224
https://www.poderjudicial.es/search/AN/openDocument/92c7f1a0eca9ec6d/20220520
https://www.oecd-ilibrary.org/sites/7587f25c-en/index.html?itemId=/content/publication/7587f25c-en
https://www.oecd-ilibrary.org/sites/7587f25c-en/index.html?itemId=/content/publication/7587f25c-en
https://www.oecd.org/tax/forum-on-tax-administration/publications-and-products/international-compliance-assurance-programme-handbook-for-tax-administrations-and-mne-groups.pdf
https://www.oecd.org/tax/forum-on-tax-administration/publications-and-products/international-compliance-assurance-programme-handbook-for-tax-administrations-and-mne-groups.pdf
https://doi.org/10.6092/issn.2036-3583/18016

Las inspecciones conjuntas en la Unién Europeay la proteccién de los dere ... STE. Vol.12 (2022)

Inicialmente, en cierto modo, se concibieron las inspecciones conjuntas como una medida preventiva
para no tener que llegar a la utilizacién de los procedimientos amistosos.?® Es decir, las primeras
propiciarian que los segundos no resultaran necesarios en un escenario ideal. Sin embargo, en la
practica esto no sucede, ya que el resultado habitual de las inspecciones conjuntas da lugar a la
realizacién de ajustes por parte de varios Estados miembros.?® No se produce siempre el ajuste
correlativo como consecuencia del bilateral realizado por las Administraciones intervinientes en
algunos casos.%°

Asi pues, las inspecciones conjuntas no evitan el procedimiento amistoso con caracter general. En
aquellos supuestos en los que existe internamente coordinacion entre las funciones de inspeccién
tributaria y de resolucién del procedimiento amistoso, las inspecciones conjuntas pueden lograr
unos resultados homogéneos, pero el procedimiento amistoso puede estar disgregado en diferentes
procedimientos bilaterales, por lo que las soluciones no serdan necesariamente consistentes con las
alcanzadas en el procedimiento inspector.

Se pierde el grado de interaccién o actuacién unitaria, previamente logrado con la inspeccién con-
junta, como consecuencia de la falta de coordinacién en el procedimiento amistoso. Por ello, se
propone que, tras una inspeccién conjunta, exista un procedimiento amistoso multilateral. De este
modo, aunque las autoridades intervinientes en este dltimo se reserven la decision final, se logra
la necesaria coherencia.

3. Proteccion de los derechos del obligado tributario en los
procedimientos comunitarios de inspeccion conjunta

3.1. Derechos del obligado tributario

En un contexto multinivel, no tratar al obligado tributario como un sujeto con derechos en el ambito
de la solucién de disputas tributarias entre Estados ha dejado de ser una cuestion adventicia. Esto
no resulta aceptable, ya que, si el contribuyente tiene reconocidos una serie de derechos en el &mbito
de la jurisdiccién interna, como asi ocurre en los distintos Estados miembros en mayor o menor
medida, en el contexto internacional, al menos europeo, cuando ejercen sus potestades de consuno,
deberia poder ejercerlos también.5!

En la Unién Europea, el European Trust and Cooperation Approach - ETACA Pilot Project, con el objetivo proporcionar
un marco claro, estimula un didlogo preventivo para llevar a las Administraciones tributarias a realizar una evaluacién
de riesgo de alto nivel de la politica de precios de transferencia adoptada por las grandes empresas multinacionales.
Como resultado, las empresas reciben apoyo en su internacionalizacién para evitar problemas de doble imposicién y
reducir los costes de cumplimiento de las obligaciones fiscales [Guidelines (iltimo acceso 08 Sept 2023)].

[...]1 El programa ETACA de la Unién Europea constituye un mecanismo cooperativo multilateral inspirado en el ICAP
de la OCDE que permite contribuir a reducir riesgos y controversias fiscales de precios de transferencia entre adminis-
traciones tributarias de Estados miembros de la UE (Calderén Carrero, J.M. y Quintas Seara, A., Op. cit., p. 60).

58. En este sentido, podemos distinguir tres tipos de procedimientos amistosos: (i) los tramitados al amparo del Convenio
de Doble imposicién aplicable; (ii) los tramitados al amparo del Convenio de Arbitraje; (iii) los tramitados al amparo de
la Directiva 2017/1852 del Consejo, de 10 de octubre de 2017, relativa a los mecanismos de resolucién de litigios fiscales
en la Unién Europea [Camara Barroso, C., Una regulacién basada en la aplicacién de una clausula general antiabuso
impide la iniciacion de un procedimiento amistoso. Andlisis de la Sentencia del Tribunal Supremo de 22 de septiembre
de 2021 (rec. cas. 6432/2019), Nueva Fiscalidad, 4/2021, p. 301].

59. Por ejemplo, a las filiales de un grupo de empresas multinacionales residentes en cada una de sus respectivas jurisdic-
ciones.

60. Elloresulta materialmente imposible cuando los Estados no han intervenido en el procedimiento amistoso (por voluntad
propia o porque no se les haya invitado), o bien porque no tengan previsto efectuar el ajuste correlativo a raiz de las
inspecciones conjuntas, reservandose su posicién para un ulterior procedimiento (amistoso).

61. “[...] ya hay algunas pruebas de la practica estatal y la opinio iuris, tanto a nivel nacional como internacional, sobre
los derechos basicos de los contribuyentes. Sin embargo, las pruebas de la opinién iuris son mas elusivas y dificiles de
precisar que las pruebas de la préctica; esto es una caracteristica comun de la identificacién del derecho internacional
consuetudinario y no sélo es cierto en el contexto de los derechos de los contribuyentes. En cualquier caso, el &mbito de
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Las legislaciones internas de los Estados miembros prevén derechos de los obligados tributarios
que tienen incidencia en el procedimiento inspector, asi como en los procedimientos sancionadores
tributarios. Normalmente, las relaciones de estos derechos son abiertas, sin caracter exhaustivo.5?

En el caso que nos ocupa deberian concretarse con mayor precisién el derecho a solicitar una inspec-
cién conjunta, a ser informado sobre los principales hitos de la inspeccién, al acceso al expediente,??
a que el informe final refleje los desacuerdos, a la notificacién del informe final, a formular alegacio-
nes y a presentar recursos.% Probablemente habran de completarse a través de la jurisprudencia,®®
como viene sucediendo en el &mbito de la cooperacién administrativa e intercambio de informacién
fiscal.

Resultaria ciertamente 1til que todas estas cuestiones pudieran especificarse en pro de la seguri-
dad juridica -de Administraciones y contribuyentes-; y, de este modo, evitar el riesgo de aplicacién
asimétrica por parte de los Estados miembros. Con ello, podria mejorarse sustancialmente la po-
sicion juridica del obligado tributario, en aras a lograr el anhelado equilibrio en las relaciones de

los derechos de los contribuyentes en el derecho fiscal internacional es especialmente dindmico. Ademas, el derecho in-
ternacional de las inversiones puede servir de fuente de inspiracién para el derecho fiscal internacional. Esto se refiere
tanto a los procedimientos para proteger estos derechos como a su contenido. Parece que existe un derecho interna-
cional consuetudinario en status nascendi” (Kokott, J., & Pistone, P., Taxpayers in International Law: international
Minimum Standards for the Protection of Taxpayers’ Rights, Oxford, UK; New York, NY: Hart Publishing, an imprint
of Bloomsbury Publishing, 2022, p. 504).

62. Elart. 34 LGT reconoce a los obligados tributarios los siguientes derechos: a ser informado y asistido por la Administra-
cion tributaria sobre el ejercicio de sus derechos y cumplimiento de sus obligaciones tributarias; a ser reembolsado del
coste de los avales y otras garantias aportados, asi como a la reduccién proporcional de la garantia aportada; a utilizar
las lenguas oficiales en el territorio; a conocer el estado de tramitacién de los procedimientos en los que sea parte; a
conocer la identidad de la autoridad y personal al servicio de la Administracién tributaria bajo cuya responsabilidad se
tramitan las actuaciones y procedimientos tributarios en los que tenga la condicién de interesado; a solicitar certifica-
cion y copia de las declaraciones presentadas, asi como derecho a obtener copia sellada de los documentos presentados
ante la Administracién; derecho a no aportar aquellos documentos ya presentados por ellos mismos y que se encuentren
en poder de la Administracion actuante; al caracter reservado de los datos, informes o antecedentes obtenidos por la
Administracién tributaria; derecho a ser tratado con el debido respeto y consideracién por el personal al servicio de
la Administracién tributaria; a que las actuaciones de la Administracién tributaria que requieran su intervencién se
lleven a cabo en la forma que le resulte menos gravosa; a formular alegaciones y a aportar documentos que estime con-
veniente, y que puedan ser relevantes para la resolucién del procedimiento tributario, que seran tenidos en cuenta por
los 6rganos competentes al redactar la propuesta de resolucion; a ser oido en el tramite de audiencia; a ser informado
al inicio de las actuaciones de comprobacién o inspeccién sobre la naturaleza y alcance de las mismas, asi como de sus
derechos y obligaciones en el curso de tales actuaciones y a que las mismas se desarrollen en el plazos previstos en
la Ley; a formular quejas y sugerencias en relacién con el funcionamiento de la Administracién tributaria; a que las
manifestaciones con relevancia tributaria de los obligados tributarios se recojan en las diligencias extendidas en los
procedimientos tributarios; a obtener copia a su costa de los documentos que integran el expediente administrativo
en el tramite de puesta de manifiesto del mismo; de acceso a archivos y registros administrativos; a actuar ante la
Administracién tributaria por medio de un representante; a que las actuaciones se desarrollen en horario de oficina;
a que se declare de oficio la prescripcién; a la inviolabilidad del domicilio; a solicitar que una actuacién inspectora de
cardcter parcial pase a tener caracter general.

63. “La existencia de una violacién del derecho de defensa, incluido el derecho a acceder al expediente, debe apreciarse en
funcién de las circunstancias especificas de cada asunto y, en particular, de la naturaleza del acto de que se trate, del
contexto en que se adopt6 y de las normas juridicas que regulan la materia correspondiente” (Sentencias del TJUE,
de 18 de julio de 2013, C-584/10 P, C-593/10 P y C-595/10 P de Kadi [2013] EU:C:2013:518, apartado 102; y de 10 de
septiembre de 2013, C-383/13 PPU de G. y R. [2013] EU:C:2013:533, apartados 32 y 34).

64. La conexién del principio de buena administracién con el derecho fundamental a la tutela judicial efectiva (en su ver-
tiente de acceso a los recursos en via judicial) ha propiciado la existencia de interés casacional ante el Tribunal Supremo
en dos asuntos en los que la Administracién incumple su obligacién de resolver en un plazo razonable una reclama-
cién econémico-administrativa, no informa sobre los recursos procedentes y se ve recompensada con la declaracién de
inadmisibilidad del recurso contencioso-administrativo por falta de agotamiento de la via administrativa (Autos del Tri-
bunal Supremo 5750/2022, de 20 de abril de 2022, rec. cas. 4792/2021 [2022] ECLI:ES:TS:2022:5750A, Razonamientos
Juridicos Tercero y Quinto; y 5741/2022, de 20 de abril de 2022, rec. cas. 3069/2021 [2022] ECLI:ES:TS:2022:5741A,
Razonamiento Juridico Quinto). En este sentido, vid. Litago Lledé, R., El «principio» de buena administracién y el
derecho fundamental de acceso a los recursos de los obligados tributarios en caso de inactividad administrativa, en
Los principios del cumplimiento cooperativo en materia tributaria, Capitulo III, p. 74 [Moreno Gonzélez, S. y Carrasco
Parrilla, P. J. (Dirs.), Ed. Atelier, Barcelona, 2023].

65. A tenor de los estandares procedimentales comunes y las interpretaciones aceptados en el marco internacional (Pistone,
P., General Report, Tax procedures. EATLP Annual Congress Madrid, 6-8 June, 2019, IBFD, Amsterdam, 2020, p. 14).
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los administrados con una o varias Administraciones (actuando de consenso); y, en consecuencia,
reforzar la seguridad juridica en este marco. Los Estados deberian dotar en este punto, a través de
sus legislaciones internas, si no se explicita en la norma comunitaria, de mayor fuerza y eficacia a
los derechos y garantias de los obligados tributarios y permitir la generalizacién de su aplicacién a
la actividad de las autoridades tributarias en el plano europeo.

3.2. Proyeccion de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Uniéon
Europea en los derechos del obligado tributario

Tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa (con fecha 01 de diciembre de 2009), 1a Unién Euro-
pea hace suyos los postulados de la Carta de los Derechos Fundamentales, dotando a esta dltima de
eficacia juridica originaria e idéntico valor vinculante al de los Tratados.%¢ Es forzoso reconocer que,
al contemplarse la inspeccién conjunta en la DAC 7, se abre la via a la aplicacién de la Carta de los
Derechos Fundamentales de la Unién Europea, con las consecuencias practicas que ello supone.®’

Las personas afectadas por una inspeccién conjunta tienen derecho a que las Administraciones
tributarias traten sus asuntos imparcial y equitativamente y dentro de un plazo razonable. En
particular, tienen derecho a ser oidos antes de que se tome en su contra una medida individual que
les afecte desfavorablemente;®® a acceder al expediente que les concierna,®® dentro del respeto de
los intereses legitimos de la confidencialidad y del secreto profesional y comercial; a la motivacién™

66. Considerando que la CDFUE tiene un cardcter meramente declarativo (no es una fuente directa del Derecho), se abre
la posibilidad a que tanto el contenido de los principios generales de Derecho de la Uni6n existentes previamente como
su alcance sean superiores a los previstos en la Carta (Pistone, P., Op. cit., p. 17).

En este sentido, el art. 6 (1°) Tratado de Unién Europea dispone que la Unién reconoce los derechos, libertades y
principios enunciados en la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea de 7 de diciembre de 2000, tal
como fue adaptada el 12 de diciembre de 2007 en Estrasburgo, la cual tendra el mismo valor juridico que los Tratados.

67. El verdadero problema que dicha prevision plantea guarda relacién con la eficacia juridica que, a la vista de lo previsto
en el articulo 51.1 de la propia CDFUE, debe atribuirse a la misma, pues no en vano dicho precepto, al concretar el
ambito de aplicacién de las disposiciones de la citada Carta, indica que las mismas «estan dirigidas a las instituciones
y 6rganos de la Unién, respetando el principio de subsidiariedad, asi como a los Estados miembros inicamente cuando
apliquen el derecho de la Unién. Por consiguiente, estos respetardn los derechos, observaran los principios y promoveran
su aplicacién, con arreglo a sus respectivas competencias» (Alvarez Martinez, J., El principio de buena administracion...,
Op. cit., p. 29).

68. En aplicacion del derecho a ser oido antes de tomar cualquier decisién, los obligados tributarios deben tener dere-
cho a asistir a todas las reuniones pertinentes con las Administraciones tributarias, asi como derecho a proporcionar
informaci6n objetiva y presentar sus puntos de vista antes de que las decisiones de la Administracién sean definitivas.

Por tanto, a través del mismo se garantiza a cualquier persona la posibilidad de dar a conocer oportunamente su
punto de vista durante el procedimiento administrativo, antes de la adopcién de cualquier decision que pueda afectar
desfavorablemente a sus intereses. Segun la jurisprudencia del Tribunal de Justicia, la regla segun la cual debe darse
al destinatario de una decision lesiva la oportunidad de formular sus observaciones antes de que esta se adopte tiene
como finalidad que la autoridad competente pueda tener en cuenta oportunamente todos los factores pertinentes. A
fin de garantizar una proteccién efectiva de la persona afectada, la referida regla tiene, en particular, por objeto que
el interesado pueda subsanar eventuales errores o invocar datos relativos a su situacién personal que militen en el
sentido de que se adopte la decisién, de que no se adopte o de que tenga un contenido u otro (Sentencia del TJUE, de
16 de octubre de 2019, C-189/18 de Glencore Agriculture Hungary [2019] EU:C:2019:861, apartado 41 y jurisprudencia
citada).

69. “En los procedimientos administrativos relativos a la inspeccién [...], un particular debe tener la posibilidad de que
se le transmitan, si asi lo solicita, la informacién y los documentos incluidos en el expediente administrativo que la
autoridad publica haya tomado en consideracién para adoptar su resolucién, a menos que la restriccién del acceso a la
informacién y documentos mencionados esté justificada por objetivos de interés general” (Sentencia del TJUE, de 9 de
noviembre de 2017, C-298/16 de Ispas [2017] ECLI:EU:C:2017:843, apartado 39).

70. “La existencia de una motivacién adecuada y suficiente, en funcién de las cuestiones que se susciten en cada caso
concreto constituyen una garantia esencial, en la medida que la exteriorizaciéon de los razonamientos que llevan a
adoptar una decisién permiten apreciar su racionalidad, ademds de facilitar el ulterior control de la actividad por
los 6rganos superiores, y consecuentemente mejorar las posibilidades de defensa por parte de los ciudadanos de sus
derechos mediante los recursos que en cada supuesto procedan” (Sentencia del Tribunal Supremo 3849/2012, de 31 de
mayo de 2012, rec. cas. 3090/2011 [2012] ECLI:ES:T'S:2012:3849, Fundamento de Derecho Primero).
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de las decisiones administrativas; y, finalmente, al acceso a los documentos.”!

Las autoridades fiscales de los Estados miembros deberan garantizar la realizacién de entrevis-
tas, el examen de los registros, la evaluacion de las pruebas recopiladas, asi como los derechos de
los obligados tributarios (contribuyentes e interesados) en las mismas condiciones aplicables en
sus inspecciones internas,’? sin perjuicio de que los obligados tributarios deban cumplir con las
obligaciones, en los términos recogidos en la correspondiente normativa.”®

No esta de mas recordar que los afectados por una inspeccién conjunta tendran derecho a la repara-
cion por la Unién Europea de los danos causados por sus instituciones o sus agentes en el ejercicio
de sus funciones, de conformidad con los principios generales comunes a los Derechos de los Estados
miembros, y que pueden dirigirse a las instituciones de la Unién Europea en una de las lenguas de
los Tratados en la que se recibira contestacion.

En definitiva, los derechos, libertades y principios enunciados en la Carta de los Derechos Funda-
mentales de la Unién Europea resultan de aplicacion directa y prevalente en las jurisdicciones de
los distintos Estados, adquiriendo un protagonismo, tanto en aspectos formales como en cuestiones
sustanciales,”* lo que puede suponer claros avances en la proteccién de los derechos de los afectados
por una inspeccién conjunta realizada al amparo de las normas de la Unién Europea.

3.2.1. Derecho a una buena administracion

La buena administracién ha sido contemplada como «meta-principio»’® y como derecho,”® cuestién
que no es baladi segtin ha reconocido la doctrina.”” En ambos casos su contenido es plural.”® Como
principio,” reclama la plena efectividad de garantias y derechos reconocidos legal y constitucional-

71. Art. 42 CDFUE.
72. Supra n. 50.

73. Por ejemplo, obligacién de presentar declaraciones censales en caso de actividades econémicas; de solicitud y utilizacién
del NIF en relaciones de naturaleza tributaria; de llevar y conservar libros de contabilidad y registros; de expedir y
entregar facturas y de su conservacién; de aportar a la Administracién la documentacién con trascendencia tributaria
cuando sea solicitada por ésta; de facilitar la préctica de inspecciones y comprobaciones administrativas; de que la
aportacién o llevanza de libros registros se realice de forma peridédica y por medios teleméticos, en aquellos supuestos
que se establezcan reglamentariamente; de atender a la inspeccién y de prestarle la debida colaboracién en el desarrollo
de sus funciones (art. 29 LGT).

En el procedimiento inspector, concretamente, los obligados tributarios deberan atender a la inspeccién (y le prestaran
la debida colaboracién en el desarrollo de sus funciones); personarse (por si o por medio de representante) en el lugar,
dia y hora sefialados para la préctica de las actuaciones; y, por dltimo, aportar o tener a disposicién de la autoridad
tributaria la documentacién y demés elementos solicitados (articulo 142.3 LGT).

74. Alvarez Martinez, J., El principio de buena administracién..., Op. cit., pp. 30-31.

75. Que engloba otros principios, deberes administrativos (como el deber de motivacién) o derechos de los particulares (como
el derecho de audiencia) (Sanz Gémez, R., Buena Administracién y Procedimiento Tributario Justo, en La Proteccion
de los derechos Fundamentales en el ambito tributario, Capitulo VII, p. 254 [Merino Jara, I. (Dir.), Ed. Wolters Kluwer,
Madrid, 2021]).

76. “Puesto que la primera duda que surge es si estamos ante un derecho a la buena administracién, que, incluso pudiera
alcanzar el rango de derecho fundamental, o bien, si, en realidad, nos encontramos ante el principio de buena adminis-
tracion” (Litago Lledo, R., El «derecho» a la buena administracion y la inactividad de la administracién tributaria, en
La Proteccion de los derechos Fundamentales en el ambito tributario, Capitulo VIII, p. 255 [Merino Jara, I. (Dir.), Ed.
Wolters Kluwer, Madrid, 2021]).

77. “El dilema presenta un doble aspecto: por una parte, la diferencia entre una y otra configuracion juridica es relevante
en cuanto serd la que determinara el grado de proteccién jurisdiccional [...]. Por otra parte, se da la circunstancia
de que, frente al reconocimiento expreso de un derecho en la Carta, ello no encuentra parangén en el ordenamiento
interno, que no es ya que no lo reconozca como derecho o como principio, sino que ni siquiera lo menciona con caracter
general” (Ibidem, p. 256).

78. Sanz Gémez, R., Op. cit., p. 227.

79. Centrandonos en las distintas manifestaciones del derecho a una buena administracién, tal y como se contemplan en los
diversos apartados del articulo 41 CDFUE, su condicién de principios generales, por lo que respecta a los apartados 1
y 2 [...] resulta expresamente declarada por las Explicaciones al respecto (Explicaciones que, segtin dispone el articulo
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mente al contribuyente y ordena a los responsables de gestionar el sistema impositivo, a la propia
Administracién tributaria, observar el deber de cuidado y la debida diligencia para su efectividad
y la de garantizar la proteccién juridica que haga inviable el enriquecimiento injusto.®® Conmina a
la autoridad fiscal a proceder de forma imparcial, completa, equitativa y con la debida diligencia.?!

Constituye un nuevo paradigma del Derecho del siglo XXI referido a un modo de actuacién puabli-
ca que excluye la gestién negligente y [...] se impone a las Administraciones Publicas,?? debiendo
(las mismas) examinar (con diligencia e imparcialidad) todos los elementos pertinentes del asunto
en cuestién (incluidos los relativos a las alegaciones formuladas por el obligado tributario), dar res-
puesta motivada a las solicitudes que los obligados tributarios formulen, explicar las consecuencias
adheridas a las actuaciones administrativas y tramitar los asuntos de forma imparcial, equitativa
y dentro de un plazo razonable en los procedimientos de inspeccién.®3

El ejercicio de las potestades tributarias conlleva actuaciones intervencionistas, de inmisién, de
gravamen y sancionadoras, proyectandose sobre todas las Administraciones el principio de buena
administracién.?* En consecuencia, las autoridades tributarias deberan adoptar una postura activa,
diligente,® que incluye, en caso de disponer de informacién cierta y veraz, las acciones pertinentes
para la subsanacién de los errores cometidos por los obligados tributarios.5¢

6.1 in fine TUE, han de tenerse debidamente en cuenta a la hora de interpretar la CFDUE) (Alonso Garcia, R., y
Andrés Sdenz de Santa Maria, P., El sistema europeo de fuentes, Ed. Fundacién Coloquio Juridico Europeo, Madrid,
2022, pp. 76-77).

80. Sentencia del Tribunal Supremo 1700/2019, de 14 de mayo de 2019, rec. cas. 3457/2017 [2019] ECLI:ES:TS:2019:1700,
Fundamento de Derecho Tercero.4.

81. El principio de buena administracién impone a la Administracién una actividad concreta para la que le habilita el
ordenamiento juridico a favor de los derechos de los contribuyentes y en evitacion de un enriquecimiento injusto que
s6lo quedaba amparado por una aplicacién rigorista de la Administracién de la normativa aplicable (Litago Lledd, R.,
El «derecho» a la buena administracién y la inactividad..., Op. cit., p. 275).

82. Sentencia del Tribunal Supremo 3279/2020, de 15 de octubre de 2020, rec. cas. 1652/2019 [2020]
ECLI:ES:TS:2020:3279, Fundamento de Derecho Tercero.

83. Sentencias del TJUE, de 8 de mayo de 2014, C-604/12 de N. [2014] ECLI:EU:C:2014:302, apartados 49 y 50; de
14 de mayo de 2020, C-446/18 de Peek & Cloppenburg/EUIPO - Peek & Cloppenburg (Peek & Cloppenburg), [2020]
ECLI:EU:C:2020:369, apartados 43 y 44; y de 21 de octubre de 2021, C-396/20 de CHEP Equipment Pooling, [2021]
ECLI:EU:C:2021:867, apartados 49, 54 y 55.

84. Teniendo en cuenta que la recta utilizacion de los conceptos juridicos contribuye a mejorar la comprensién y aplica-
cion del Derecho, y los perfiles poco definidos, seria deseable una mayor concrecién del mismo en aras a mejorar su
aplicabilidad y definir sus perfiles (MARIN-BARNUEVO FABO, D., “El principio de buena administracién en materia
tributaria”, Civitas. Revista Espariola de Derecho Financiero, 186/2020, pp. 15-38).

85. El principio de buena gobernanza impone una actividad publica:

- Agil y rapida y en su debido momento (promptly, speedily, in good time), desarrollada de una manera apropiada y sobre
todo consistente, especialmente cuando afecta a derechos humanos fundamentales, incluyendo el derecho de propiedad.

- Llevada a cabo con sumo (utmost) cuidado, en particular cuando se trata de materias de vital importancia para los
individuos, como beneficios sociales y otros derechos parecidos.

- Mediante el desarrollo de procedimientos internos que permitan la transparencia y la claridad de sus operaciones,
minimicen el riesgo de errores y promuevan la seguridad juridica en las transacciones entre particulares afectando
intereses relativos a la propiedad.

- Correctora de errores cometidos, con el pago, en su caso, de una adecuada compensacién u otro tipo de reparaciéon
apropiada para el ciudadano afectado por los mismos (PONCE SOLE, J., La lucha por el buen gobierno y el derecho
a una buena administracion mediante el estandar juridico de diligencia debida, Cuadernos Democracia y Derechos
Humanos, Universidad de Alcal4, 2019, p. 57).

86. Excepcionando o reduciendo los intereses de demora en determinados casos, admitiendo rectificaciones de errores no
dolosos tras requerimiento de la Administracion, objetivando al maximo posible la regulacién del derecho a rectificar el
error, tomando en consideracion el historial del contribuyente a la hora de valorar su responsabilidad, intensificando
las actuaciones preventivas que permitan y faciliten la regularizacién voluntaria, realizando avances en la funcién
preventiva, a través de los Cédigos de Buenas Practicas Tributarias [Secretaria de Estado de Hacienda, Consejo para
la Defensa del Contribuyente, Propuesta 3/2022 sobre la incorporacién del derecho al error al Ordenamiento tributario
espariol (dltimo acceso 08 Sept 2023)].

Se trata de reconocer -como se ha hecho en la Ley francesa num. 2018-727, de 10 de agosto de 2018, sobre “Un Estado
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Como derecho se encuentra recogido de manera expresa en la CDFUE. Se trata de una situacién
subjetiva de amplio espectro, que abarca multitud de derechos singulares,®” complementados con el
derecho de acceso a los documentos.?® Todo ello permite que el obligado tributario pueda desplegar
las acciones defensivas reconocidas en las respectivas jurisdicciones.??

Este instrumento encierra potencialidades inéditas e innovadoras® que podrian hacerse patentes

al servicio de una sociedad de confianza- un derecho a regularizar o corregir el error, aplicable una vez para el mismo
error, ya sea de forma espontdnea o a través de un requerimiento administrativo y dentro del plazo que se le haya
indicado, incluso cuando se esté siendo objeto de una comprobacién o investigacién tributaria”.

En este sentido, “el apoyo a la voluntariedad en el cumplimiento de las obligaciones tributarias es fundamental, lo que
conlleva la necesidad de avanzar en las estrategias de informacién y comunicacién e intentar mejorar la relacién de
la Administracién tributaria con los contribuyentes, evitando trasladar la impresién de culpabilidad y persecucién a
aquéllos que suelen cumplir sus obligaciones correctamente y que, en alguna ocasién, se retrasaron o se equivocaron
en sus relaciones con la Administracién. E1 Comité estima que debe estudiarse la posibilidad de aligerar las sanciones
en supuestos de fallos o incumplimientos menores, en linea con lo que se hace en otros paises como Francia o Singapur”
(Comité de personas expertas, Libro Blanco sobre la Reforma Tributaria, Madrid, 2022, pp. 27-28).

La Ley 13/2023, de 24 de mayo, supra n. 40, ha establecido un sistema tnico para la correccion de las autoliquidaciones:
la denominada “autoliquidacién rectificativa”, sustituyendo el actual sistema dual de autoliquidacién complementaria
y solicitud de rectificacién. A través de la presentacion de esta nueva figura -utilizando el modelo normalizado de
autoliquidacién aprobado-, el obligado tributario podra rectificar, completar o modificar la autoliquidacién presentada
con anterioridad (con independencia del resultado de la misma) sin necesidad de esperar a la resolucién administrativa
[art. 120 (4) LGTI.

El Proyecto de Real Decreto por el que se desarrollan las normas y los procedimientos de diligencia debida en el &mbito
del intercambio automatico obligatorio de informacién comunicada por los operadores de plataformas y se modifica el
Reglamento general de las actuaciones y los procedimientos de gestién e inspeccién tributaria y de desarrollo de las
normas comunes de los procedimientos de aplicacién de los tributos, supra n. 40, modifica los reglamentos especificos
de desarrollo de las leyes reguladoras del Impuesto sobre el Valor Afiadido (art. 74 bis del Real Decreto 1624/1992,
de 29 de diciembre), del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (art. 67 bis del Real Decreto 439/2007, de
30 de marzo), del Impuesto sobre Sociedades (art. 59 bis del Real Decreto 634/2015, de 10 de julio), de los Impuestos
Especiales (arts. 44 bis, 140 bis y 147 bis del Real Decreto 1165/1995, de 7 de julio) y del Impuesto sobre los Gases
Fluorados de Efecto Invernadero (art. 3 bis del Real Decreto 712/2022, de 30 de agosto), a efectos de introducir esta
nueva figura en los citados tributos.

87. “Como la terminacién de los procedimientos administrativos en un plazo razonable, el veto a la posi-
bilidad de resoluciones adoptadas inaudita parte o aspectos relacionados con la interdiccion de la in-
defensién, como el acceso al expediente y la motivacion adecuada” (Garcia Novoa, C., “El principio de
Buena Administracion como regla de control de los actos administrativos en materia tributaria”, politi-
cafiscal.es, 2019, https://www.politicafiscal.es/equipo/cesar-garcia-novoa/el-principio-de-buena-administracion-como-
regla-de-control-de-las-actos-administrativos-en-materia-tributaria(iltimo acceso 08 Sept 2023).

“Vemos pues que el derecho a la buena administracion, tal y como es reconocido en el articulo 41 CDFUE, conlleva: (i) el
derecho del administrado a ser oido antes de la adopcién de una resolucién que le resulte desfavorable; (ii) el derecho del
administrado a acceder al expediente que le afecte; (iii) el derecho del administrado a la reparacién del dafio soportado
por la actuacion de las instituciones de la UE; (v) el derecho del administrado a utilizar cualquiera de las lenguas de los
Tratados; (vi) la obligacién de la Administracién de tratar los asuntos de forma imparcial y equitativa; (vii) el deber de
la Administracion de resolver los procedimientos en un plazo razonable; y (viii) la obligacién motivar las resoluciones
administrativas” (Marin-Barnuevo Fabo, D., Op. cit., pp. 15-38).

88. Reconocido en el articulo 42 CDFUE. “Las Explicaciones dedicadas a este precepto tampoco hacen referencia alguna
a su posible condicién de principio general, limitdndose a advertir que fue tomado del articulo 255 TCE (reubicado
ahora, con sus modificaciones, como articulo 15 TFUE)” (Alonso Garcia, R., y Andrés Sdenz de Santa Maria, P., Op. cit.,
pp. 78-79).

89. “Resulta cominmente aceptado que el contenido del principio de buena administracién estd4 intimamente relacionado
con derechos fundamentales de los particulares [...]. En particular, se trataria de las garantias que anidan en el seno
del genérico derecho fundamental a la tutela judicial efectiva [...]. Asi, se ha ido evidenciando en la Jurisprudencia del
Tribunal Supremo la conexién con el derecho a un proceso sin dilaciones indebidas, la motivacién de las resoluciones y
el acceso a la tutela de un 6rgano jurisdiccional” (Litago Lledé, R., El «principio» de buena administracién y el derecho
fundamental de acceso..., Op. cit., p. 74).

90. Cabria, asi, concluir, destacando el mayor potencial de los derechos que pudiera seguir consagrando el TJUE, via
pretoriana, en cuanto principios generales del Derecho de la Unién, respecto del articulado de la CDFUE: por un lado,
porque tales derechos serian directamente operativos, mientras que no todo el articulado de la CDFUE, como es sabido,
goza de tal naturaleza (manifiestamente, los principios rectores); por otro lado, porque junto a la Unién, tendrian a los
Estados miembros siempre por destinatarios al aplicar éstos el Derecho de la Unién (Ibidem, p. 79).
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a la hora de regular el procedimiento y reforzar las garantias de los obligados tributarios;*! en

particular, en las inspecciones conjuntas.?? No obstante, su manida invocacién en los supuestos en
que la autoridad se ha limitado a observar las reglas que ordenan su actuacién en el procedimiento
distorsiona claramente su significado y alcance.?® Por ahora, su valor depende, basicamente, de su
aplicacién efectiva por los érganos judiciales® en el momento de sopesar el ejercicio de potestades
discrecionales e impactar en el sistema de revisién de actos tributarios.?®

3.2.2. Derecho de defensa

Los derechos reconocidos a los obligados tributarios en el procedimiento de inspecciéon conjunta en-
lazan ademaés de con la buena administracién,?® con el derecho de defensa.?” El mismo constituye
un principio general del Derecho de la Unién Europea que resulta de aplicacién cuando las auto-
ridades se proponen adoptar un acto lesivo para una persona e incluye, entre otros, el derecho a
una tutela judicial efectiva,’® que comprende diferentes aspectos (igualdad de armas, acceso a los
tribunales y asesoramiento, defensa y representacién).®®

Partiendo de que al destinatario de una decisién lesiva debe darsele la oportunidad de formular sus
observaciones antes de que se adopte ésta, de manera que la autoridad competente pueda tener en
cuenta eficazmente la totalidad de los elementos pertinentes, la Administracién tributaria debe
prestar toda la atencién necesaria a las observaciones formuladas por el interesado.'’’ Debe exa-
minar minuciosa e imparcialmente todos los datos pertinentes del asunto de que se trate y motivar
su decision detalladamente, de modo suficientemente especifico y concreto para que el interesado

91. “Ello supone que el nimero de posibilidades en los que se pueda utilizar este principio sea enorme, en cuanto que bas-
taria con relacionarlo con argumentos sélidos, con los derechos y garantias previstos [...] es de un potencial enorme de
cara a la defensa de los derechos y garantias de los obligados tributarios” (Orena Dominguez, A., El principio de buena
administracién como derecho y garantia de los obligados tributarios, en Los principios del cumplimiento cooperativo
en materia tributaria, Capitulo II, p. 53 [Moreno Gonzalez, S. y Carrasco Parrilla, P. J. (Dirs.), Ed. Atelier, Barcelona,
2023].

92. De este modo, se viene a defender la aplicacién de la bilateralidad o igualdad de armas [...], pero con una garantia de
contradictorio propia de ordenamientos continentales como el alemén o el italiano. La consideracién de determinadas
garantias incluidas en el principio de buena administracién implica una mayor atencién a las alegaciones realizadas
por el sujeto, de modo que no sea un tramite formal, sino que implique un respeto sustancial a las posiciones del
contribuyente, reservando las prerrogativas de la Administracién para los casos en los que la bilateralidad no respeta
la necesaria buena fe [Aneiros Pereira, J., El derecho de defensa en la administracion: derecho de toda persona a ser oida
y derecho de acceso al expediente, Capitulo X, en La proteccién de los derechos fundamentales en el ambito tributario,
p. 361 [Merino Jara, I. (Dir.), Ed. Wolters Kluwer, Madrid, 2021]].

93. MARIN-BARNUEVO FABO, D., Op. cit., p. 26.

94. Téngase en cuenta que nos encontramos, como ha advertido la doctrina, “ante una creacién jurisprudencial tanto en el
ambito del Derecho de la Unién Europea como del Convenio Europeo de Derechos Humanos” (SANZ GOMEZ, R., Op.
cit., p. 254).

95. “Necesidad de resolver un recurso de reposicion [...] antes de poder adoptar medida alguna de ejecucién forzosa, [...]
de interpretar de manera muy flexible las vias de recurso ante situaciones donde la excepcional complejidad, sumada
a la escasa diligencia administrativa en resolver, puedan causar un perjuicio al obligado tributario. Finalmente, la
necesidad de promover la revision de oficio de actos que se descubran contrarios al ordenamiento y lesivos para el
interesado” (Ibidem, p. 254).

96. Art. 41 CDFUE.

97. Recogido en el art. 48 CDFUE, el respeto del mismo constituye un principio general del Derecho comunitario que
resulta de aplicacién cuando la administracién se propone adoptar un acto lesivo para una persona.

Conforme a este principio debe permitirse a los destinatarios de decisiones que afecten sensiblemente a sus intereses
dar a conocer eficazmente su punto de vista sobre los elementos en los que la administracién vaya a basar su decisi6n.
A tal efecto, deben disfrutar de un plazo suficiente (Sentencia del TJUE, de 18 de diciembre de 2008, C-349/07, cit.,
apartados 36 y37).

98. Art. 47 CDFUE.
99. Sentencia del TJUE, de 26 de julio de 2017, C-348/16 de Sacko [2017] EU:C:2017:591, apartado 32.
100. Supra n. 92.
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pueda comprender las razones de la decisién adoptada. Ello constituye el corolario del principio del
respeto del derecho de defensa.!

En este sentido, debe permitirse a los destinatarios de decisiones que afecten significativamente
a sus intereses dar a conocer eficazmente su punto de vista sobre los elementos en los que las
autoridades vayan a basar su decisién.!’? En los procedimientos de inspecciones conjuntas esta
obligacion recae sobre las autoridades fiscales, ya que en las mismas se adoptan decisiones que
entran dentro del ambito de aplicacion del Derecho de la Unién, “aun cuando la legislacién aplicable
no establezca expresamente tal formalidad”.1%3

El derecho de defensa es aplicable a los procedimientos tributarios.'* En este sentido, el Tribunal
de Justicia de 1a Unién Europea (TJUE) ha destacado que “si bien es cierto que el derecho de defensa
debe ser respetado en los procedimientos administrativos que pueden dar lugar a una sancién,
ha de evitarse, al mismo tiempo, que el mencionado derecho quede irremediablemente danado en
los procedimientos de investigacién previa [...]. Por consiguiente, si bien algunas manifestaciones
del derecho de defensa afectan inicamente a los procedimientos contradictorios que siguen a una
comunicacion de los cargos imputados, otras deben ser respetadas ya en la fase de investigacién

previa”.10®

A través del principio de igualdad de armas, cada parte debe disponer de una oportunidad ade-
cuada de presentar sus motivos en condiciones que no la dejen en desventaja sustancial respecto
a su oponente.'% Dicho principio se aplica en el Derecho de la Unién Europea, ademas de a los
procedimientos civiles, a los procedimientos de Derecho publico.'%” Debe apreciarse en funcién de
las circunstancias especificas de cada asunto, y, en particular, de la naturaleza del acto de que se
trate, del contexto en que se adopté y de las normas juridicas que regulan la materia.l%®

Los obligados tributarios tienen que poder conocer los motivos de las resoluciones adoptadas en su
contra, ya sea mediante la lectura de las propias resoluciones, ya sea a través la notificaciéon de
su motivacién efectuada a peticién de los mismos, a fin de que puedan defender sus derechos en
las mejores condiciones posibles.'?® Es fundamental que puedan comprenderse las razones de la
inspeccion conjunta e interponer contra la resolucién en la que sea acordada la misma un recurso
de forma 1til y efectiva.l!®

Ahora bien, el TJUE ha sefialado, a efectos de garantizar el respeto de los derechos previstos en
el referido articulo 47 CDFUE, que “no solo es preciso procurar que el destinatario de un acto lo

101. Sentencia del TJUE, de 5 de noviembre de 2014, C 166/13 de Mukarubega [2014] EU:C:2014:2336, apartado 48 y
jurisprudencia citada.

102. Sentencias del TJUE, de 22 de noviembre de 2012, C-277/11 de Sr. M. [2012] ECLI:EU:C:2012:744, apartados 82 y 83;
y de 3 de julio de 2014, C-129/13 de Kamino International Logistics y Datema Hellmann Worldwide Logistics [2013]
ECLI:EU:C:2014:2041, apartado 29.

103. Sentencia del TJUE, de 17 de diciembre de 2015, C-419/14 de WebMindLicenses [2015] ECLI:EU:C:2015:832, apartado
84.

104. Este mandato de buena administracién junto con la atraccién de las garantias de justo proceso, entre las que se incluyen
la igualdad de armas y la garantia de contradictorio deben aplicarse a los procedimientos tributarios (Aneiros Pererira,
dJ., Op. cit., p.347).

105. Sentencia del TJUE, de 18 de octubre de 1989, C-374/87 de Orkem [1989] ECLI:EU:C:1989:387, apartado 33.

106. Como contenido esencial del derecho, el principio de igualdad de armas, que es un corolario del concepto mismo de
proceso justo, implica la obligacién de ofrecer a cada parte una oportunidad razonable de presentar su causa, incluidas
sus pruebas, en condiciones que no la coloquen en una situacién de clara desventaja con respecto a su adversario
(Sentencia del TJUE, de 6 de noviembre de 2012, C-199/11 de Otis y otros [2012] EU:C:2012:684, apartado 71).

107. Sentencia del TJUE, de 28 de julio de 2016, C-543/14 de Ordre des barreaux francophonesy germanaphone y otros [2016]
ECLI:EU:C:2016:605, apartados 40 a 42.

108. Sentencia del TJUE, de 26 de julio de 2017, C-348/16, cit., apartado 41.
109. Sentencia del TJUE, de 04 de junio de 2013, C-300/11 de ZZ [2013] ECLI:EU:C:2013:363, apartado 53.

110. Sentencia del TJUE, de 6 de septiembre de 2012, C-619/10 de Trade Agency, [2012] ECLI:EU:C:2012:531, apartado 53;
y de 23 de octubre de 2014, C-302/13 de flyLAL-Lithuanian Airlines [2014] ECLI:EU:C:2014:2319, apartados 51 y 52.
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reciba realmente sino también que se le permita conocer y comprender de forma efectiva y completa
el sentido y el alcance de la accién ejercida contra él de manera que pueda ejercer eficazmente sus

derechos en el Estado miembro de origen”.1!

Respecto del alcance del derecho a la tutela judicial efectiva, el TJUE ha considerado que en los su-
puestos de normativa que no permita a terceros -a quienes se le solicita la informacién- emprender
acciones contra esos requerimientos administrativos se vulnera su derecho a la tutela judicial efec-
tiva; especialmente, cuando el requerimiento de informacion resulta arbitrario o desproporcionado,
ya que se pondria al sujeto obligado en una situacién de indefensién: solamente podria recurrir
una vez se hubiera negado a suministrar la informacién y, a consecuencia de ello, se le hubiera
interpuesto la pertinente sancion.

Diferencia, por tanto, la situacién de los tres tipos de obligados tributarios (destinatario del reque-
rimiento, contribuyente investigado y tercero afectado). Respecto a la persona que posee la infor-
macién objeto de requerimiento, entiende que se ha producido una vulneracién del derecho a la
tutela judicial efectiva en la medida en que la legislacién (luxemburguesa en el caso analizado) no
contemplaba la posibilidad de recurrir de forma directa el requerimiento de informacién por parte
del destinatario del mismo.'!?

Ahora bien, se pronuncia en distinto sentido respecto a los otros tipos de obligados tributarios. En
este sentido, respecto al contribuyente sometido a investigacion, sefiala que la situacién del mismo
es diferente respecto al poseedor de la informacién puesto que no es el destinatario de la decisién
y, por lo tanto, no queda sujeto a ninguna obligacién juridica resultante de esta dltima, ni tiene el
riesgo de ser sancionado en caso de incumplimiento.

Por otra parte, el TJUE aclara que solamente en las fases contradictorias (posteriores a las prelimi-
nares en las que se haya abierto el procedimiento inspector frente al contribuyente por la autoridad
fiscal competente) el contribuyente podra ejercitar el derecho a la tutela judicial efectiva.

Finalmente, en los procedimientos de intercambio de informacién, pone de manifiesto que la inexis-
tencia del referido recurso directo frente al requerimiento de informacion respeta el principio de
proporcionalidad, ya que en estos casos debe primarse el intercambio rapido y eficaz de informa-
cién ante las Administraciones tributarias dentro de los plazos establecidos al efecto por la DAC,
y el mismo podria verse frustrado en caso de reconocerse el derecho a plantear recurso (de forma
directa contra el requerimiento de informacién) al obligado tributario.

En los supuestos de terceros afectados, el hecho de negar la posibilidad de recurso a los requerimien-
tos puede resultar conflictivo. En este sentido, negar la posibilidad de recurrir el requerimiento en
si no significa que los sujetos afectados no puedan presentar recurso contra las decisiones arbitra-
rias o desproporcionadas, ya que las mismas pueden afectar o vulnerar sus derechos a la intimidad
y a la proteccién de datos. En estos casos, debe garantizarse a los terceros -afectados por un reque-
rimiento de intercambio de informacién- el derecho a la tutela judicial efectiva.

Ahora bien, en contra del argumento del TJUE, la posibilidad de interponer recurso directo frente
al requerimiento de informacién no tiene que afectar a la eficacia del intercambio de informacién
negativamente, siempre y cuando ese recurso se conciba de un modo coherente con un intercambio
eficaz y rapido de la informacién.'3

111. Sentencia del TJUE, de 16 de septiembre de 2015, C-519/13 de Alpha Bank Cyprus [2015] EU:C:2015:603, apartados
31y 32.

112. Al destinatario del requerimiento de informacién, en caso de no atender el mismo, se le interpondria una sancién, que
podria no atender, interponiendo el pertinente recurso contra la misma y contra el requerimiento de informacién. Por
este motivo, el TJUE entiende que solo sélo se puede recurrir el requerimiento de informacién de forma indirecta o
incidental.

113. Esto lo demuestra la experiencia de algunos Estados miembros, como Alemania, que disponen de vias de recurso directo,
pudiéndose limitar las mismas si concurren circunstancias objetivas.
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3.3. Derechos y garantias del obligado tributario ante el uso de la
inteligencia artificial y las tecnologias conexas

Cuando las Administraciones tributarias suman fuerzas en una inspeccién conjunta y usan sus he-
rramientas tecnolégicas avanzadas, deben tenerse presentes también otros derechos “digitales”. 114
Es sabido que la transparencia en el &mbito de la relacion juridica tributaria cobra especial im-
portancia en los supuestos en los que existe asimetria entre las partes, para reforzar el derecho
de defensa de los obligados tributarios.'*® Con el animo de dilucidar sobre los posibles limites a la
transparencia en el ambito del control fiscal, sin impedir el ejercicio de las actividades de compro-
bacién e investigacion por parte de las autoridades fiscales, cabe partir de una serie de principios:
trazabilidad, explicabilidad, comunicacion, cognoscibilidad, no exclusividad y no discriminacién (al-
goritmica).!'6

El Reglamento General de Protecciéon de Datos prohibe la elaboracién de perfiles para el trata-
miento o toma de decisiones basadas dnicamente en el tratamiento automatizado que produzcan
efectos juridicos a la persona o le afecten significativamente en sus intereses, permitiendo -a modo
de excepcién- la toma de decisiones basadas en este tratamiento, incluida la elaboracién de perfiles,
en determinados casos, como cuando el tratamiento esté autorizado expresamente por el Derecho
de los Estados miembros aplicable al responsable del tratamiento.”

Mas alla del ambito de la referida prohibicién, a efectos de la protecciéon de datos, otra serie de
derechos relacionados con la transparencia serian el derecho a la informacién, de acceso y el derecho
a obtener la intervencién humana e impugnar la decisién adoptada. Este conjunto de derechos sélo
afecta a las personas fisicas, no pudiendo ampararse en los mismos las personas juridicas en los
procedimientos de deteccién de riesgos.

Ahora bien, el derecho de acceso puede estar limitado en determinados supuestos en los que la
informacién pueda suponer o pueda implicar un perjuicio de cara a la prevencion, la investigacion y
la sancién de determinados ilicitos. Por tanto, cabe la posibilidad de establecer unos determinados
limites al derecho a la informacién en aquellos supuestos en los que se ejercen actividades de control
por las Administraciones tributarias y resulta necesario, por tanto, preservar la informacién -de
cara a evitar que no se pueda ejercer de manera adecuada el ejercicio de las funciones por las
mismas-, 118

Evidentemente, el uso de la inteligencia artificial y el tratamiento de datos por las autoridades
fiscales es esencial para, por un lado, luchar contra el fraude fiscal; y, por otro, prestar mejores
servicios y asistencia a los obligados tributarios. Sin embargo, es importante la existencia de limites

114. Grau Ruiz, M.A., “Los derechos digitales de los obligados tributarios”, Revista Técnica Tributaria, 131/2020, pp. 7-
16, https://revistatecnicatributaria.com/index.php/rtt/article/view/582, https://doi.org/10.48297/rtt.v4i131.582 (ultimo
acceso 08 Sept 2023).

115. Se ha sefialado como BEPS y la transparencia fiscal han extremado el poder de las autoridades fiscales en las fronteras
pero guardan silencio sobre la proteccion del contribuyente; derechos que han llegado a ser casi una «palabra tabi» en
el seno de la coordinacién fiscal internacional bajo la errénea creencia de que los contribuyentes honestos no tienen
nada de qué preocuparse y pueden obtener proteccién legal en cualquier pais (Baker, P. & Pistone, P., BEPS Action
16: The Taxpayers Right to an Effective Legal Remedy Under European Law in Cross-Border Situation, EC-Tax Review,
5-6/2016, p. 345).

116. Comisién Europea, Comunicacion de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones: generar confianza en la inteligencia artificial centrada en el ser humano, COM(2019)
168 final (08 de abril de 2019); y COMISION EUROPEA, Directrices éticas para una IA fiable, 2019 (tltimo acceso 08
Sept 2023).

117. Articulos 21 y 22 del Reglamento (UE) 2016/679 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de abril de 2016, relativo
a la proteccién de las personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos personales y a la libre circulacién de
estos datos y por el que se deroga la Directiva 95/46/CE (Reglamento general de proteccién de datos), DO L 119 (04 de
mayo de 2016).

118. Art. 23.1.e) del Reglamento general de proteccion de datos.
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adecuados en linea con los derechos reconocidos y que se supervise eficazmente de algiin modo la
correcta utilizacién de estas tecnologias.!!®

4. Conclusiones

Actualmente bajo el paraguas de las inspecciones conjuntas en el 4&mbito de la Unién Europea co-
existen distintos procedimientos nacionales, que se desarrollan conforme al dispar Derecho interno
de cada Estado miembro, lo que claramente afecta al umbral de proteccién de los derechos de los ciu-
dadanos, que suelen verse envueltos en una llamativa inseguridad juridica. Estas inspecciones se
llevan a cabo mediante la aplicacién combinada de las disposiciones existentes relativas a la presen-
cia de funcionarios de un Estado miembro en el territorio de otro Estado miembro y a los controles
simultaneos.'?® No es facil para las Administraciones tributarias ser eficientes con el marco actual,
deben seleccionar cautelosamente aquellos casos en los que van a intervenir —a priori, coincidiran
con los de mayor riesgo fiscal- porque tales actuaciones requieren medios especializados y tienen
un alto coste de oportunidad.

Esta figura de cooperacién administrativa avanzada, cuyos perfiles son cambiantes y no bien defi-
nidos, sigue siendo susceptible de mejora en diferentes aspectos'?!: 12 aclarar en mayor medida el
marco normativo comunitario e interno, y los principios basicos que deben aplicarse;'?? 22 concretar
los principales detalles referentes a la iniciacién y a la coordinacién a lo largo de todo el procedi-
miento; 3% desarrollar los derechos y las obligaciones de los funcionarios extranjeros que participen
en la inspeccién conjunta;'?® 4° procurar la resolucién anticipada de incertidumbres a través de la
mediacién;'2 52 introducir en los planes estratégicos de las Administraciones tributarias la necesi-
dad de valorar y justificar la conveniencia de una inspeccién conjunta.'?®

119. Grau Ruiz, M.A., “Fiscal Transformations Due to AI and Robotization: Where Do Recent Changes in Tax Administra-
tions, Procedures and Legal Systems Lead Us?”, Northwestern Journal of Technology and Intellectual Property, Vol. 19,
4/2022. (ultimo acceso 08 Sept 2023).

120. Con anterioridad a la publicacién de la DAC 7, se encontraban reguladas la presencia en oficinas administrativas o
participacién en investigaciones administrativas (PAOE) y el control simultédneo (Agencia Estatal de la Administracién
Tributaria, Las inspecciones conjuntas en el ambito..., Op. cit.).

121. “La regulacién de las JTA’s sigue conociendo de numerosas cuestiones abiertas (;puede rechazarse una solicitud de
inspeccién conjunta aduciendo motivos de oportunidad? jel inicio de una JTA afecta al plazo de duracién de un hipotético
futuro procedimiento inspector interno? ;la Administracion Tributaria de un Estado miembro que haya participado en
una inspeccién conjunta puede concluir un futuro procedimiento inspector interno regularizando la situacién tributaria
del contribuyente acordada en la JTA?...) que la practica administrativa y futuros desarrollos normativos deberan
resolver” (Sanz Clavijo, A., Op. cit., p. 398).

122. “Gracias a la aportacién de las tradiciones juridicas nacionales y a la eficacia, en el ordenamiento europeo, de los
principios comunes a los Estados nacionales, la integracién juridica europea se ha enriquecido, también en el ambito
tributario, de principios de alcance general” (Di Pietro, A., Introduccién, Op. cit., p. 26).

123. Entre las competencias permitidas a los funcionarios de los otros Estados intervinientes en la inspeccién conjunta, (los
funcionarios) podran recabar manifestaciones del obligado tributario, asi como examinar documentos, libros, contabili-
dad (principal y auxiliar), ficheros, facturas, justificantes, correspondencia con trascendencia tributaria, bases de datos
informatizadas, programas, registros y archivos informaticos relativos a actividades econémicas [art. 177 quinquies (2)
LGTI.

124. “Al margen de reconocer el papel que [...] podria tener la mediacién en todo procedimiento de inspeccion, existe una
concreta actuacion en el seno del mismo que constituye [...] un espacio idéneo para el desarrollo de la mediacién
tributaria, para resolver las dos clases de incertidumbres previsibles; a saber, la relativa a los hechos con trascendencia
tributaria, por un lado, y, por otro, la relacionada con la interpretacion de conceptos juridicos indeterminados y que, por
lo tanto, ofrecen siempre un cierto margen de apreciacién en su aplicacién a cada caso concreto” (Cremades Schulz, M.,
y Zornoza Pérez, J., Mediacién en los procedimientos de aplicacién de los tributos, en La litigiosidad tributaria: medios
alternativos de solucion y medidas de agilizacion, Capitulo II, Ed. Fundacién Impuestos y Competitividad, Madrid,
2023, pp. 74-75).

125. Segun el Plan Estratégico de la Agencia Tributaria 2020-2023, en linea con las mejores practicas internacionales, la
Agencia Tributaria adapta su estrategia global frente al colectivo de entidades adscritas a la Delegacién Central de
Grandes Contribuyentes, potenciando los controles multilaterales y desarrollando inspecciones conjuntas para asegu-
rar el adecuado control de los grupos transnacionales: “La colaboracién con otros Estados constituye otro factor estra-
tégico del control tributario, a través de [...] la formulacién de propuestas para la préctica de controles multilaterales,

https://doi.org/10.6092/issn.2036-3583/18016 II-32


https://scholarlycommons.law.northwestern.edu/njtip/vol19/iss4/1/
https://scholarlycommons.law.northwestern.edu/njtip/vol19/iss4/1/
https://www.boe.es/buscar/pdf/2003/BOE-A-2003-23186-consolidado.pdf
https://doi.org/10.6092/issn.2036-3583/18016

Las inspecciones conjuntas en la Unién Europeay la proteccién de los dere ... STE. Vol.12 (2022)

En la actual época de globalizacién del Derecho Tributario, un régimen fiscal internacional justo
debe incluir, ademas de la lucha contra la evasién fiscal y una distribucién justa (y eficaz) de los de-
rechos fiscales, los derechos de los obligados tributarios.'?® Resulta transcendental, por tanto, que
se proyecte la proteccion de los mismos, variable segtin los Estados miembros, en los procedimien-
tos de inspecciones conjuntas,'?” no existiendo actualmente una pauta homogénea. Es necesario,
por tanto, encontrar un equilibrio entre los intereses colectivos y los derechos individuales de los
obligados tributarios.

La incorporacion del principio de buena administracién junto a la plasmacién de los principios de
justicia, buena fe, confianza legitima -entre otros-, a las legislaciones internas de los Estados miem-
bros coadyuva a reequilibrar la relacién entre los derechos de los obligados tributarios y las potes-
tades de las Administraciones tributarias en los procedimientos seguidos ante las mismas; es decir,
que, con el objetivo de aplicar la Ley, las autoridades fiscales no incurran en excesos. Cuestion que
alcanza mayor relevancia en los procedimientos transnacionales en que intervienen autoridades
de distintos Estados miembros, en el marco de la cooperacién administrativa.

La DAC 7 introduce una definicién de inspecciones conjuntas; regula las potestades de los funcio-
narios en otros Estados miembros; delimita tanto el plazo de respuesta a la solicitud de inspeccién
conjunta, asi como el plazo para facilitar la informacién del resultado de la inspeccién conjunta; e
incluye la obligacién de aportar una copia del informe final a la persona o personas inspeccionadas.
Todo ello representa un importante avance en la regulacién de este procedimiento.

Ahora bien, la regulacién en un solo articulo (art. 12 bis DAC7) del conjunto de aspectos que afectan
al mismo resulta todavia un tanto parca, siendo necesario su desarrollo a través del instrumento
de Derecho de la Unién Europea pertinente. Hasta entonces, seran las autoridades fiscales y los
tribunales los encargados de resolver las cuestiones que se planteen en la practica.

Ahora bien, la jurisprudencia por si sola no resulta suficiente de cara al establecimiento de un marco
coherente de proteccién de los derechos de los afectados por este tipo de procedimientos; més atn
en caso de que los mismos sean transfronterizos. En este sentido, resultaria conveniente establecer
un marco minimo de proteccién de estos derechos fundamentales,'?® comenzando al menos por un
instrumento de soft law (una norma no vinculante que identifique los estandares minimos),'?° y

incluidas inspecciones conjuntas, cuando resulte conveniente para el adecuado control de los grupos transnacionales”
(Agencia Estatal de la Administracién Tributaria, Plan Estratégico de la Agencia Tributaria 2020-2023, 28 de enero
de 2020, pp. 13 y 125).

“Las directrices generales del Plan Anual de Control Tributario y Aduanero de 2023 prevén un impulso de este tipo
de actuaciones, consideradas pieza necesaria dentro de la estrategia 360 de precios de transferencia, estimulando las
mismas por tres vias: inclusién sistemética de una valoracion de su uso en los estadios iniciales de las comprobaciones
inspectoras, reforzamiento de la organizacién que se dedica a su gestion y coordinacién y la formacién de los actuarios
participantes” (Agencia Estatal de la Administraciéon Tributaria, Las inspecciones conjuntas en el ambito..., Op. cit.).

126. No sélo los derechos de los contribuyentes, sino también los derechos de los intermediarios e interesados en los proce-
dimientos (KOKOTT, J., & PISTONE, P, Op. cit., p. 425).

127. Grau Ruiz, M.A., Las inspecciones tributarias simultaneas..., Op. cit., p. 322.

128. Vid. Comisién Europea, Proyecto de la Comisién Europea sobre derechos de los contribuyentes en el Mercado Interior,
de cara a perfilar unos estdndares minimos de proteccién de los derechos fundamentales de los contribuyentes en
la Unién Europea y para identificar las mejores practicas por parte de los Estados miembros. En su Plan de accién
para una fiscalidad equitativa y sencilla que apoye la estrategia de recuperacion, la Comisién anuncié para 2021 una
Comunicacién en la que se recojan los derechos que asisten al contribuyente en virtud del Derecho de la UE, junto con
una Recomendacién a los Estados miembros de facilitar el ejercicio de los derechos del contribuyente y de simplificar
las obligaciones fiscales [Comisién Europea, Comunicacion de la Comisién al Parlamento Europeo y al Consejo: Plan
de Accion para una fiscalidad equitativa y sencilla que apoye la estrategia de recuperacion, COM(2020) 312 final (15 de
julio de 2020) (altimo acceso 08 Sept 2023)].

129. El soft law se refiere generalmente a los principios, reglas y normas que rigen las relaciones internacionales y que no
se consideran procedentes de una de las fuentes de derecho internacional enumeradas en el articulo 38 del Estatuto
de la Corte Internacional de Justicia [THURER, D., “Soft Law”, Max Planck Encyclopedia of Public International Law,
Oxford University Press, 2009 (iltimo acceso 08 Sept 2023)].

En el contexto de los derechos de los contribuyentes, un instrumento de soft law podria ser un primer paso valioso
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posponiendo, para un futuro préximo, las reformas normativas puntuales pertinentes.

En este sentido, para establecer un estandar europeo de proteccién seria necesario recopilar infor-
macién objetiva comparada sobre los derechos de los obligados tributarios en los distintos sistemas
juridicos, observar las soluciones dotadas por los mismos en estos casos y utilizar las mejores prac-
ticas.!3? Solo asi se lograria la verdadera garantia de estos derechos (;armonizables?) en la Unién
Europea.

Estamos asistiendo a distintos debates juridicos en torno a la defensa de los derechos del obligado
tributario en ambitos muy variados. Desde luego, el contenido de los derechos, asi como las herra-
mientas para su proteccién son susceptibles de mejora.'3! Todos los intentos de codificar, elaborar
nuevos modelos, o incluir recomendaciones en los més aceptados, de manera directa o indirecta,
van allanado el camino para identificar los derechos del contribuyente en la Unién Europea.!3?
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