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TRIBUNAL SUPREMO

Sentencia n.° 1503/2025 de 20 de noviembre de 2025
Sala de lo Contencioso-Administrativo

Recurso n.° 7509/2023

SUMARIO:

Reclamaciones econdémico-administrativas. Inadmisibilidad. Extemporaneidad. Efectos
del silencio administrativo negativo por la superacion del plazo maximo previsto por ley para la
resolucién de una reclamacién y posterior resolucion extemporanea del 6rgano administrativo
declarando la inadmisibilidad de la reclamaciéon. La resolucion del TEAC inadmitid por
extemporaneas las reclamaciones frente a las liquidaciones provisionales, por haberse formulado
transcurrido el plazo de un mes previsto en el art. 235.1 LGT. Son hechos incontrovertidos, que
la interesada presenté el 5 de noviembre de 2015 cuarenta y seis declaraciones del modelo 2010
a través de las que solicitd la devolucion de las cantidades retenidas a cuenta del IRNR sobre
dividendos obtenidos de sus inversiones en acciones espafolas el afio 2012. Veintiséis de ellas
fueron objeto de procedimiento de comprobacién limitada que se resolvieron en liquidaciones
provisionales, de las que no resulté cantidad alguna a devolver. El recurrente aduce la existencia
de fallos de tal érgano judicial dificilmente conciliables con el ahora impugnado, en los que se
admite la posibilidad de entender subsanado el vicio de extemporaneidad cometido con ocasién
de la formulacion de un recurso de reposicién en atencién a la actuacion posterior de la
Administracion. La Sala reitera los criterios interpretativos de la STS de 9 de octubre de 2024,
recurso n.° 1628/2023 en la que se resolvid que una vez interpuesto recurso contencioso-
administrativo contra la desestimacion presunta, por silencio administrativo, de la reclamacién
formulada ante un drgano revisor econémico-administrativo, este puede dictar resolucion
expresa, de forma extemporanea, declarando la inadmisibilidad de la reclamacion cuando
constate la superacion del plazo maximo para interponerla. A su vez, la resolucion expresa del
organo revisor, dictada fuera de plazo, que declara la inadmisibilidad de la reclamacién por ser
extemporanea, no incurre en reformatio in peius ni en ninguna otra infraccion del ordenamiento
juridico, pues la revision del fondo del asunto requiere de una reclamacion valida y
tempestivamente interpuesta. En tales casos, el juez a quo competente para resolver el recurso
contencioso-administrativo debe enjuiciar la conformidad a derecho de la decisién sobre
inadmisibilidad declarada de forma extemporanea por el érgano administrativo y, solo en el caso
de que concluya que no era ajustada a derecho, examinar el fondo del asunto.
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En Madrid, a 20 de noviembre de 2025.

Esta Sala ha visto el recurso de casacion num. 7509/2023, interpuesto por el procurador don
Manuel Maria Alvarez-Buylla Ballesteros en nombre y representacion de Vanguard Total
Internationak Stock Index Fund, contra la sentencia de fecha 19 de junio de 2023, dictada en el
procedimiento ordinario 657/2017, por la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia
Nacional, sobre solicitud de devolucién del IRNR del ejercicio 2012.

Ha comparecido, como parte recurrida, la Administracion General del Estado, representada por
el abogado del Estado.

Ha sido ponente el Excmo. Sr. D. Miguel de los Santos Gandarillas Martos.

ANTECEDENTES DE HECHO

PRIMERO.-EI objeto del presente recurso lo constituye la sentencia dictada en fecha 19 de junio
de 2023, por la Seccion Segunda Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional
en el procedimiento ordinario 657/2017 que desestimé el recurso interpuesto contra la
desestimacioén presunta de la reclamacién formulada ante el Tribunal Econdmico-Administrativo
Central contra las desestimaciones expresas y presuntas de las solicitudes de devolucion del
Impuesto sobre la Renta de no Residentes, 2012, ampliado al posterior acuerdo de 24 de julio
de 2020 del TEAC que inadmiti6 las reclamaciones por extemporaneas, cuyo Fallo
decia: «[P]rimero. Desestimar el recurso contencioso administrativo interpuesto por VANGUARD
TOTAL INTERNATIONAL STOCK INDEX FUND, representada por el procurador don Manuel
Alvarez-Buylla Ballesteros contra el acuerdo del Tribunal Econémico-Administrativo Central, de
24 de julio de 2020 ya referido, acuerdo que se confirma, con imposicién de las costas a la parte
recurrente [...]».

SEGUNDO.-Por el procurador don Manuel Maria Alvarez-Buylla Ballesteros se presenté escrito
preparando recurso de casacién contra la mencionada sentencia, el cual se tuvo por preparado
mediante Auto de fecha 17 de octubre de 2023, emplazando a las partes personadas ante la
Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, por plazo de 30 dias.

TERCERO.-Mediante Auto dictado el 10 de julio de 2024 por la Seccién de Admision de la Sala
de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, se admiti6 a tramite el recurso de
casacion interpuesto contra la sentencia dictada el 19 de junio de 2023 por la Seccion Segunda
de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional y se acordé la remision de
las actuaciones para su tramitacion y decision a la Secciéon Segunda de este Tribunal.

La representacion procesal de la parte recurrente, interpuso recurso de casacion en virtud de lo
acordado en Diligencia de Ordenacion de fecha 15 de julio de 2024, en el cual
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concluye solicitando «[QJue tenga por presentado este escrito y por interpuesto recurso de
casacion contra la Sentencia de la Audiencia Nacional de fecha 19 de junio de 2023 y, previos
los tramites oportunos, dicte Sentencia por la que se acuerde casar la Sentencia impugnada,
ordenando la retroaccion de las actuaciones para que la AN entre a analizar los motivos de fondo
y las pruebas que justifican la solicitud de devolucién en origen de este recurso. [... [».
CUARTO.-Dado traslado para oposicién al abogado del Estado, se presentd escrito en fecha 11
de noviembre de 2024 en el que solicitaba: «[PJor las razones expuestas consideramos que la
sentencia recurrida es ajustada a derecho, y solicitamos su confirmacion, con desestimacion del
recurso interpuesto de contrario.]...]».

QUINTO.-De conformidad con lo previsto en el articulo 92.6 de la Ley de esta Jurisdiccion, y
considerando innecesaria la celebracion de vista publica, mediante providencia de fecha 18 de
noviembre de 2024, quedaron las presentes actuaciones pendientes de sefialamiento para
votacion y fallo.

Con fecha 13 de diciembre de 2024, por la representacion de la recurrente se presenté escrito
aportando copia de la sentencia dictada por la Seccion Quinta de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo de este Tribunal, en el recurso de casacion 104/2002, (sentencia num.
1639/2023), con fecha 5 de diciembre de 2023; dado traslado a la parte recurrida para
alegaciones, se procedié a unir el escrito presentado y mediante providencia de fecha 19 de
septiembre de 2025, se designé magistrado ponente al Excmo. Sr. D. Miguel de los Santos
Gandarillas Martos y se sefialé para votacion y fallo del presente recurso el dia 11 de noviembre
de 2025, fecha en que comenzé su deliberacion.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

PRIMERO.- Resolucién impugnada y antecedentes relevantes

1.1.-Es objeto del presente recurso la sentencia de 19 de junio de 2023, dictada por la Seccion
Segunda de la Sala de lo Contencioso-administrativo de la Audiencia Nacional, desestimé el
recurso num. 657/2017 que dedujo contra la desestimacion presunta de la reclamacién
formulada ante el Tribunal Econédmico-Administrativo Central (TEAC) contra las desestimaciones
expresas y presuntas de las solicitudes de devolucion del Impuestos sobre la Renta de no
Residentes (IRNR), 2012, ampliado al posterior acuerdo de 24 de julio de 2020 del TEAC que
inadmitié las reclamaciones por extemporaneas.

1.2.-La representacion de Vanguard Total International Stock Index Fund (en lo sucesivo
Vanguard) interpuso recurso contencioso-administrativo impugnando la desestimacién presunta
de las reclamaciones acumuladas interpuestas ante el TEAC frente a las desestimaciones
expresas y presuntas de las solicitudes de devolucion del IRNR planteadas mediante modelos
210, referidos al ejercicio 2012.

1.3.-El TEAC, mas tarde, por acuerdo de 24 de julio de 2020 el TEAC resolvié acumuladamente,
inadmitiendo por extemporaneas, las reclamaciones 00-03838-2017; 00-07698-2017; 00-07699-
2017; 00-07700-2017; 00-07701-2017; 00-07702-2017; 00-07703-2017; 00-07704-2017; 00-
07705-2017; 00-07706-2017; 00-07707-2017; 00-07708-2017; 00-07709-2017; 00-07710-2017;
00-07711-2017; 00-07712-2017; 00-07713-2017; 00-07714-2017; 00-07715-2017; 00-07716-
2017; 00-07717-2017; 00-07718-2017; 00-07721-2017; 00-07722-2017; 00-07719-2017 y 00-
07720-2017.

1.4.-La sentencia impugnada confirmo la resolucién del TEAC que declaré la inadmision de las
reclamaciones, desestimando el recurso contencioso-administrativo.

SEGUNDO.- Cuestion de interés casacional

2.1.-Por auto de 10 de julio de 2024, se fijaron como cuestiones que presentan interés casacional
objetivo para la formacién de la jurisprudencia «[2.]1. Determinar si, una vez ya interpuesto
recurso contencioso-administrativo y definido su objeto en el escrito de interposicion de ese
recurso, dirigido contra un acto desestimatorio presunto, por silencio administrativo, de la
reclamacién formulada ante un érgano revisor econémico-administrativo, éste dltimo puede dictar
resolucién expresa, de forma extemporanea, declarando la inadmisibilidad de la reclamacion
cuando constate la superacion del plazo maximo para interponerla.

2.2. Dilucidar si, cuando la Administracion resuelve de forma extemporanea una reclamacion o
recurso, declarando su inadmisibilidad, habiéndose obtenido por tanto con caracter previo una
desestimacion presunta por parte del interesado, esta incurriendo en unareformatio in
peius proscrita por nuestro ordenamiento, al impedir la revisiéon del fondo del asunto y limitar las
ulteriores vias de recurso a la constatacion de la existencia de la causa de inadmisibilidad
invocada. En caso de no concurrir lareformatio in peius, precisar si estariamos ante otra
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infracciéon del ordenamiento juridico -como la del derecho de defensa- o frente a una mera
irregularidad no invalidante.

2.3. Determinar si el juez a quo, en tales casos, debe limitarse a enjuiciar la conformidad a
derecho de la decisién sobre inadmisibilidad declarada de forma extemporanea por el érgano
administrativo y, solo en el caso de que concluya que no era ajustada a derecho, examinar el
fondo del asunto; o si, por el contrario, esta obligado a soslayar tal declaracién de inadmisibilidad
y analizar la legalidad de fondo de la denegacién presuntamente derivada de la desestimacion
presunta. En otras palabras, si cabe un acto expreso tardio que no consista en la estimacion de
la pretension o en su desestimacion, en tal caso motivada.

2.2.-Se identificaron como normas juridicas que, en principio, habran de ser objeto de
interpretacion, los articulos 237.1 y 240.1 Ley 58/2003, General Tributaria, de 17 de diciembre
(BOE de 18 de diciembre, LGT) y 24 y 119.3 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (BOE de 2 de octubre,
LPAC).

TERCERO.- Alegaciones de las partes

3.1.-Larepresentacion procesal de Vanguard, en sintesis, considera que la sentencia impugnada
ha infringido varios preceptos legales, incluyendo el derecho a la tutela judicial efectiva y el
principio de seguridad juridica, al permitir que el TEAC dicte una resolucion extemporanea que
declare la inadmisibilidad de la reclamacioén, lo que limita las posibilidades de defensa del
recurrente y constituye una reformatio in peius.

Afirma que el silencio administrativo negativo debe ser considerado como una garantia para el
administrado, permitiendo el acceso a la via judicial, y que la interpretacion de la Audiencia
Nacional desvirtia esta proteccion. La resolucion del TEAC, al ser tardia, no deberia afectar la
capacidad del recurrente para discutir el fondo del asunto, cuando el silencio administrativo ya
habia permitido la interposicién del recurso contencioso-administrativo.

Solicita que se case la sentencia impugnada y se retrotraigan las actuaciones para que se
analicen los motivos de fondo de la solicitud de devolucion, argumentando que la falta de un
procedimiento adecuado para la recuperacién de impuestos en el contexto del Derecho de la
Unién Europea agrava la situacion de quien recurre. En definitiva, pretende que se reconozca la
validez del silencio administrativo como un mecanismo de acceso a la justicia y se garantice el
derecho a la defensa del recurrente frente a la actuacion administrativa.

3.2.-El abogado del Estado, se opone al recurso de casacion y sostiene que la inadmisibilidad
de la reclamacion es una consecuencia legal e inevitable cuando se presenta fuera del plazo
establecido. EI TEAC habia declarado la inadmisibilidad de las reclamaciones del recurrente, lo
que fue confirmado por la sentencia recurrida.

En cuanto a la posibilidad de respuesta tardia por el TEAC y la eventual reformatio in peiusafirma
que la declaraciéon de inadmisibilidad es un contenido propio de la resolucion econdémico-
administrativa y que el silencio administrativo negativo no constituye un acto administrativo. Hace
referencia a sentencias anteriores de esta Sala que han abordado cuestiones similares,
estableciendo que la resolucion extemporanea del TEAC no infringe el ordenamiento juridico y
que el juez debe limitarse a evaluar la conformidad a derecho de la decisién sobre inadmisibilidad
antes de examinar el fondo del asunto. En conclusion, se reafirma la legalidad de la sentencia
de la Audiencia Nacional y se solicita su ratificacion.

CUARTO.- Criterio interpretativo de la Sala

4.1.-Advertimos que el presente recurso se ha planteado en los mismos términos al
num. 1628/2023, resuelto por la sentencia de 9 de octubre de 2024, de la que ha sido ponente
la Excma. Sra. D2. Esperanza Coérdoba Castroverde, a la que vamos a remitirnos por respeto al
principio de unidad de doctrina.

4.2.-Dijimos, en los fundamentos de derecho tercero y cuarto de esta sentencia, que «[HJa de
tenerse en cuenta que el silencio negativo es una mera ficcioén legal que abre la posibilidad de
impugnacién, pero que deja subsistente la obligacion de la Administraciéon de resolver
expresamente (arts. 21a25 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas , «BOE» num. 236, de 2 de octubre); y,
por otra parte, como se infiere de la doctrina del Tribunal Constitucional (sentencia 52/2014, de
10 de abrii de 2014 , ECLI.ES:TC:2014:52), la impugnacién jurisdiccional de las
desestimaciones por silencio no esta sujeta al plazo de caducidad previsto en el art. 46.1 LJCA .
Asi, enla STS de 25 de marzo de 2004, Seccion 62, rec. 104/2003 -en que la controversia giraba
en torno a la inadmisibilidad del recurso por interponerse contra un acto que no ha puesto fin al
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procedimiento administrativo porque el recurrente no solicité la certificacion del acto presunto a
que se referia el articulo 42 LRJPA en su redaccion originaria-, se sefialé que:

"la naturaleza revisora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa no puede quedar
condicionada por el contenido del acto objeto de impugnacién, porque de lo contrario, la
Administracién podria limitar, obstaculizar y demorar el ejercicio de la potestad jurisdiccional,
haciendo inaplicable el control a que ésta encomienda el articulo 106.1 de la Constitucion "y, en
consecuencia, "el tnico presupuesto exigible para el ejercicio de la potestad de juzgar es que la
Administracion haya tenido la oportunidad de conocer la queja, el agravio o la reclamacion del
interesado y de pronunciarse sobre la cuestion, dandole la contestacion que considere oportuna
o la callada por respuesta, aun cuando esta actitud infrinja el deber de resolver en todo caso, de
modo que el régimen de impugnacion de resoluciones presuntas no consiente como solucion, la
nulidad de actuaciones y la retroaccion del expediente administrativo para que se cumplan los
tramites o requisitos omitidos, sino que exige el enjuiciamiento de las pretensiones formuladas”
( SSTS de 9 de marzo de 1992, 10 de mayo de 1993, 4 de diciembre de 1993, 18 de abril de
1995, 15 de julio de 1995, 30 de septiembre de 1995 y 14 de noviembre de 1995, entre otras)
..." afRadiendo mas adelante, al recoger lo indicado en el Fundamento de Derecho Séptimo de
la STC 3/2001, de 15 de enero , que "el silencio administrativo de caracter negativo es una
ficcion legal que responde a la finalidad de que el administrado pueda, previos los recursos
pertinentes, llegar a la via judicial superando los efectos de inactividad de la Administracion”, de
manera que en estos casos no puede calificarse de razonable aquella interpretacién de los
preceptos legales "que prima la inactividad de la administracion, colocandola en mejor situacion
que si hubiera cumplido su deber de resolver” ( SSTC 6/1986, de 21 de enero , FJ 3 c¢),
204/1987, de 21 de diciembre , FJ 4, en el mismo sentido, STC 180/1991, de 23 de
septiembre , FJ 1; 294/1994, de 7 de noviembre , FJ 4). Entre otros motivos, porque, como bien
hemos afirmado, "la plenitud del sometimiento de la actuacién administrativa a la Ley y al
Derecho ( articulo 103.1 CE ), asi como de la funcidn jurisdiccional de control de dicha actuacion
(art. 106.1 CE ), y la efectividad que se predica del derecho a la tutela judicial ( art. 24 CE)
impiden que puedan existir comportamientos de la Administracién Publica ---positivos o
negativos--- inmunes al control judicial” ( STC 294/1994 , citada, FJ 4, igualmente, STC
136/1995, de 25 de septiembre , FJ 3)".

A su vez, la STS de 31 de marzo de 2009, Seccién 62, rec. 380/2005 , recogiendo la doctrina
del Tribunal Constitucional, plasmada en numerosas sentencias -por todas la 27/2003, de 10 de
febrero , 59/2003, de 24 de marzo , 154/2004, de 20 de septiembre y 132/2005, de 23 de
mayo -, expuso que:

"el derecho a la tutela judicial efectiva consagrado en el art. 24.1 CE comporta como contenido
esencial y primario el de obtener de los 6rganos jurisdiccionales integrantes del Poder Judicial
una resolucién razonada y fundada en Derecho sobre el fondo de las pretensiones
oportunamente deducidas por las partes (por todas, STC 172/2002, de 30 de septiembre , FJ 3).
No obstante, también hemos indicado que, al ser un derecho prestacional de configuracion legal,
su ejercicio y dispensacion estan supeditados a la concurrencia de los presupuestos y requisitos
que haya establecido el legislador para cada sector del ordenamiento procesal ( SSTC 252/2000,
de 30 de octubre, FJ 2 ; 60/2002, de 11 de marzo, FJ 3 ; 143/2002, de 17 de junio , FJ 2), por
lo que el derecho a la tutela judicial efectiva se satisface igualmente cuando los érganos judiciales
pronuncian una decision de inadmisién, apreciando razonadamente en el caso la concurrencia
de un o6bice fundado en un precepto expreso de la Ley que a su vez sea respetuoso con el
contenido esencial del derecho fundamental ( SSTC 48/1998, de 2 de marzo, FJ 3 ; 77/2002, de
8 de abril , FJ 3).

En consecuencia, las decisiones judiciales de cierre del proceso son constitucionalmente
asumibles cuando respondan a una interpretacién de las normas legales que sea conforme con
la Constitucién y tengan el sentido mas favorable para la efectividad del derecho fundamental
( SSTC 39/1999, de 22 de marzo, FJ 3 ; 259/2000, de 30 de octubre , FJ 2), dada la vigencia
aqui del principio pro actione.

Hemos dicho ademas que los canones de control de constitucionalidad se amplian cuando se
trata del acceso a la jurisdiccion, frente a aquellos supuestos en los que ya se ha obtenido una
primera respuesta judicial ( SSTC 58/2002, de 11 de marzo, FJ 2 ; 1563/2002, de 15 de julio , FJ
2). Ello impide determinadas interpretaciones y aplicaciones de los requisitos legales que "por su
rigorismo, por su formalismo excesivo o por cualquier otra razén revelen una clara desproporcion
entre los fines que las causas de inadmision preservan y los intereses que sacrifican (por
todas, STC 252/2000, de 30 de octubre , FJ 2) ( STC 203/2002, de 28 de octubre , FJ 3)",
afiadiendo mas adelante que "aun cuando el tema de la caducidad de las acciones constituye en
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principio un problema de legalidad ordinaria que corresponde resolver a los 6rganos judiciales
exart. 117.3 CE, adquiere dimensién constitucional cuando, conforme se sostiene en las
Sentencias citadas, la decisiéon judicial supone la inadmisiébn de una demanda como
consecuencia de un error patente, una fundamentacion irrazonable o arbitraria y,
consecuentemente, el cercenamiento del derecho fundamental a obtener una resolucién de
fondo suficientemente motivada que deseche cualquier interpretaciéon rigorista y
desproporcionada de los requisitos legalmente establecidos para el gjercicio de la accién ante
los Tribunales”.

Conviene sefialar que la indicada sentencia 14/2006 precisa , por referencia a la 220/2003 , que
aunque las resoluciones judiciales declararan la caducidad de la acciéon contencioso
administrativa mediante una interpretacion razonada de la norma aplicable que no puede
calificarse como arbitraria, "ello no significa que dicha interpretacion no suponga una vulneracion
del derecho fundamental reconocido en el art. 24.1 CE, habida cuenta que, si "el canon de
constitucionalidad aplicable al presente caso no es el de la arbitrariedad, propio del control de
las resoluciones judiciales obstativas del acceso al recurso, sino el de la proporcionalidad, que
margina aquellas interpretaciones que por su rigorismo, formalismo excesivo o desproporcion se
conviertan en un obstaculo injustificado del derecho a que un érgano judicial resuelva sobre el
fondo de la cuestion a él sometida"...

No es necesario, a la vista de los términos del debate, hacer un estudio exhaustivo de la doctrina
que se refleja en la STC 52/2014, de 10 de abril (ECLI:ES:TC:2014:52), en la que se examinaba
la constitucionalidad del plazo -seis meses- para interponer el recurso contencioso-administrativo
en los supuestos en que la Administracion no hubiera dado respuesta a las peticiones de los
interesados, y su vinculacion con el derecho fundamental a la tutela judicial efectiva del articulo
24 de la Constitucion . Esta sentencia -con abundante cita también de jurisprudencia de esta
Sala Tercera- en relacién con la técnica del silencio en nuestro Derecho, en especial tras la
reforma operada en el afio 1999 de la Ley de Procedimiento de 1992, declara al respecto:

«Los arts. 42 a 44 LPC fueron modificados por la Ley 4/1999 teniendo a la vista el régimen legal
de impugnacioén de los "actos presuntos” establecido en el art. 46.1 LICA , precepto que no fue
derogado ni modificado con ocasién o como consecuencia de dicha reforma. Por tanto, habida
cuenta de que, primero, el inciso segundo del art. 46.1 LICA que regula el plazo de impugnacion
del "acto presunto” subsiste inalterado; segundo, que tras la reforma de 1999 de la Ley 30/1992
en los supuestos de silencio negativo ya no existe acto administrativo alguno finalizador del
procedimiento (art. 43.2 LPC), ni un acto administrativo denominado "presunto” basado en una
ficcion legal como se desprendia de la redaccidn originaria de la Ley 30/1992, y tercero, que la
Administracion sigue estando obligada a resolver expresamente, sin vinculacion al sentido
negativo del silencio [ arts. 42.1 y 43.3 b) LPC], el inciso segundo del art. 46.1 LJCA ha dejado
de ser aplicable a dicho supuesto. En otras palabras, se puede entender que, a la luz de la
reforma de 1999 de la Ley 30/1992, la impugnacién jurisdiccional de las desestimaciones por
silencio no esta sujeta al plazo de caducidad previsto en el art. 46.1 LICA .»

Y hasta tal punto se llevan a sus ultimas consecuencias dichos razonamientos que se considera
que no es necesario declarar la inconstitucionalidad del mencionado precepto procesal -en contra
de lo que se proponia por el Tribunal que suscité la cuestion- por considerar, pura y simplemente,
que ha quedado derogado implicitamente con la reforma de la Ley de Procedimiento, porque a
la exigencia de que la Administracion deba dictar una resolucién en todos los procedimientos,
ningun valor tiene el silencio, que no es acto administrativo de ninguna naturaleza, sino una mera
ficcion para facilitar la defensa de sus derechos por los ciudadanos, en su caso, del cual no
puede obtener beneficio alguno la Administracion incumplidora de su obligacion [ STS nam.
511/2022, de 3 de mayo de 2022 (rec. cas. 3479/2021 )].

Centrandonos en el tema que nos ocupa, la solucién a la cuestién suscitada debe venir por la
via de la regulacion de las normas que imponen a la Administracion que dicte esa resolucion
expresa extemporaneamente. En efecto, de conformidad con lo establecido en el articulo 24,
apartados 2y 3, de la LPAC, esa resolucion expresa posterior, en los supuestos de que esa
extemporaneidad, que no acto presunto, comporte la desestimacion de la reclamacion, como es
el caso de autos, «se adoptara por la Administracién sin vinculacién alguna al sentido del
silencio», a diferencia de los casos de estimacion por silencio administrativo, en que la resolucion
expresa posterior a la produccién del acto «solo podra dictarse de ser confirmatorio del mismo».
Ahora bien, si la Administracion esta sometida al principio de legalidad (art. 103 CE), es
indudable que esa falta de vinculacién "al sentido del silencio” no puede comportar apartarse del
principio de legalidad, que debe ser observado en todo momento. Y si hemos convenido que "se
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declarara la inadmisibilidad" cuando la reclamacién se haya presentado fuera de plazo, ello
comporta que la resolucién expresa "tardia" pueda declarar la inadmisibilidad de la reclamacion.
En suma, su contenido no puede ser diferente del que habria tenido de ser la resolucion
tempestiva, y ello con independencia de que el interesado, haciendo uso de su derecho, ya
hubiera ejercido su derecho a impugnar la desestimacion presunta por silencio administrativo
negativo y hubiera interpuesto el recurso procedente.

3.3. Frente a ello no cabe admitir, como pretende la recurrente, que se vulnere el principio de
reformatio in peius, pues la ulterior resoluciéon expresa que declara que la reclamacion es
inadmisible no empeora la situaciéon que tenia el recurrente en el periodo comprendido entre la
superacion del plazo para resolver y la fecha de aquella resolucion expresa, dado que, como
advierte el Abogado del Estado y hemos reiterado en esta resolucion, el silencio no es un acto
ni, por tanto, declara o reconoce nada; en particular, no declara ni reconoce, ni puede hacerlo,
que una reclamacion en si misma inadmisible es admisible.

Se reitera que el transcurso del plazo que la Administracion tiene para resolver la reclamacion
no determina la adquisiciéon por el recurrente de algun tipo de derecho, pues lo que la ley le
permite es acceder a la "via judicial superando los efectos de inactividad de la Administracion”,
pero no le proporciona una situacion "mejor" que la que tenia inicialmente.

Tampoco puede considerarse vulnerado el principio general que prohibe actuar contra los
propios actos (venire contra factum propium non valet), que constituye un limite del ejercicio de
un derecho subjetivo, de una facultad, o de una potestad, como consecuencia del principio de
buena fe y, particularmente, de la exigencia de observar, dentro del trafico juridico, un
comportamiento consecuente, pues su aplicacion hubiera requerido la existencia de un acto
propio de la Administracién que reconozca (o al menos no cuestione) que la reclamacion era
admisible, por ejemplo, admitiéndola de hecho y resolviendo en cuanto al fondo.

Asimismo, no se advierte que restrinja o limite el derecho de defensa, pues, de un lado, el dictado
de la resolucion fuera de plazo no implica vicio alguno de anulabilidad, dado que, como se ha
expuesto, la ley obliga a la Administracién a resolver expresamente "en todo caso” ( art. 240.1
LGT ); y de otro, la ampliacion del recurso a la resolucioén del Tribunal Econémico-Administrativo
Central de 24 de julio de 2020, acordada por la Sala de instancia en auto de 19 de enero de
2021, dada la amplitud con la que se requla en el articulo 36.4 de la LICA , ha permitido a la hoy
recurrente aducir cuanto estimara conveniente respecto de la inadmisibilidad declarada en la
resoluciéon expresa dictada durante la tramitacién del recurso contencioso-administrativo
interpuesto contra el acto presunto de la Administracién.

3.4. Asimismo, hay que senalar que, una vez sometida a control jurisdiccional la resolucion
expresa, el juzgador debe examinar la conformidad a derecho de la declaracion de
inadmisibilidad, y solo en el caso de que concluya que no era ajustada a derecho, examinar el
fondo del asunto, pues la revision de fondo de la cuestion suscitada requiere de una reclamacion
vélida y tempestivamente interpuesta.

Tal y como recuerda la Sala a quo, con cita de la STS de 6 de junio de 2011 (rec. 1538/2008 ),
«"la via econdémico-administrativa constituye una fase preceptiva y previa al acceso a la
jurisdiccion, por la que el contribuyente debe pasar de forma ineludible antes de acudir a los
organos de la jurisdiccién contencioso-administrativa para satisfacer su derecho a la tutela
judicial efectiva. Se trata, pues, de un presupuesto inexcusable para el acceso a la jurisdiccién”,
sin que pueda entenderse agotada dicha via cuando el recurso se interpone
extemporaneamente. »

Como advierte el Abogado del Estado, la situacion y suerte del recurso no habria sido distinta en
caso de no haberse dictado resolucion expresa, pues, como el silencio negativo no es un acto
sino una mera ficcién legal que abre la posibilidad de acceso a la jurisdiccion, el objeto del recurso
habria sido, materialmente, el acto objeto de la reclamacion econémico-administrativa, acto que
para poder ser objeto de un recurso necesita haber agotado la via administrativa -para lo que se
precisa la interposicion valida y temporanea de la reclamaciéon econémico-administrativa-, por lo
que su revision jurisdiccional incluye la verificaciéon de que tal presupuesto concurre.

En suma, el transcurso de un afno sin resoluciéon no tiene aptitud para subsanar la
extemporaneidad de la reclamacion.

3.5. En ditimo término, tampoco cabe apreciar infraccion de los principios de primacia y
efectividad del Derecho de la Unién Europea, pues, como acertadamente declara la Sala de
instancia:

«[...] nadie discute que el Derecho de la Unién Europea debe ser aplicado por el Estado espafiol.
Ahora bien, ello no implica que su simple invocacion permita eludir los procedimientos internos y
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justificar que, en este caso, la falta de diligencia de la recurrente, que no recurrié en plazo, sea
convalidada.

En efecto, la aplicacién del Derecho de la Unién Europea se rige, entre otros, por el principio de
autonomia institucional y procedimental y/o procesal, es decir, el Derecho de la Unién no impone
un determinado procedimiento de aplicacion, sino que, lejos de ello, remite a cada ordenamiento
interno al efecto. Ciertamente, si se estableciese algtn requisito desproporcionado que, de facto,
pudiera suponer el bloqueo o una grave dificultad de acceso a la jurisdiccién, ello podria ser
contrario al Derecho de la Unién, al impedir la materializacion de los principios de primacia y
efecto directo; pero no es este el caso de autos, donde el plazo establecido para recurrir -no se
discute- es proporcionado y suficiente. De hecho, la recurrente no explica porque incumplié el
plazo pese a ser advertida al efecto en la notificacion.

En este sentido la doctrina del TJUE es clara al establecer que corresponde "al ordenamiento
juridico interno de cada Estado miembro determinar el procedimiento juridico conducente” a la
aplicacién del Derecho de la Unién -STJUE de 11 de febrero de 1971 y 11 de diciembre de 1973-
o en la mas reciente STJUE de 25 de marzo de 2010 (C- 451/08 ), afirma, en aplicacion de dicho
principio que "en ausencia de normativa propia del Derecho de la Unién, y de conformidad con
el principio de autonomia procedimental, se dejan al Derecho interno las modalidades de
gfecucion de dichas obligaciones”.

No puede, por lo tanto, pretender la recurrente que por sostener la infraccion del Derecho de la
Unién pueda eludir el procedimiento y el proceso internox.

En definitiva, no puede olvidarse que la aplicacion de las normas de procedimiento es
presupuesto del acceso a la decision jurisdiccional sobre el fondo.

CUARTO. Respuesta a las cuestiones de interés casacional.

Con las consideraciones efectuadas en los fundamentos anteriores estamos en disposicién de
dar respuesta a las cuestiones de interés casacional.

La respuesta a la primera cuestion, conforme a lo que hemos razonado, debe ser que, una vez
interpuesto recurso contencioso-administrativo contra la desestimaciéon presunta, por silencio
administrativo, de la reclamacion formulada ante un érgano revisor econémico-administrativo,
este puede dictar resolucion expresa, de forma extemporanea, declarando la inadmisibilidad de
la reclamacién cuando constate la superacion del plazo maximo para interponerla.

A su vez, la respuesta a la sequnda cuestion de interés casacional debe ser que la resolucion
expresa del 6rgano revisor, dictada fuera de plazo, que declara la inadmisibilidad de la
reclamacion por ser extemporanea, no incurre en reformatio in peius ni en ninguna otra infraccioén
del ordenamiento juridico, pues la revisiéon del fondo del asunto requiere de una reclamacion
valida y tempestivamente interpuesta.

En tales casos, el juez a quo competente para resolver el recurso contencioso-administrativo
debe enjuiciar la conformidad a derecho de la decision sobre inadmisibilidad declarada de forma
extemporanea por el érgano administrativo y, solo en el caso de que concluya que no era
ajustada a derecho, examinar el fondo del asunto. [...]».

4.3.-Contra la sentencia a la que nos remitimos, la recurrente insté un incidente de nulidad de
actuaciones porque, a su juicio, se apartaba inmotivadamente de la sentencia de la Seccién
Quinta, de 5 de diciembre de 2023, RC 104/2022.

Advertimos y pusimos de manifiesto, que ese recurso tenia poco que ver con el que ahora nos
ocupa. No se trataba un supuesto de respuesta tardia de la Administracion que habilitaba, via
silencio negativo, la interposicion del recurso contencioso-administrativo frente a una
reclamacion econémico-administrativa que, formulada fuera del plazo, habria resultado en todo
caso inadmisible.

En la sentencia de la Seccién Quinta se enjuiciaba la actuacion de un Ayuntamiento que se
apartdé del sentido desestimatorio del silencio administrativo negativo para dictar, tardia y
extemporaneamente, un acto expreso que archivaba el expediente de responsabilidad
patrimonial, por entender que el administrado habia desistido de su reclamacion indemnizatoria
al no atender un requerimiento de subsanacion por la falta de firma de la solicitud inicial.

En definitiva, no estdbamos ante supuestos analogos. El incidente fue contestado y desestimado
por el auto de esta Sala de 19 de diciembre de 2024, con la motivacién que acabo de resumir.
4.4.-De este modo damos cumplida respuesta al debate suscitado por las partes en liza, con
plena satisfaccion del derecho a la tutela judicial. Como hemos reiterado en varias ocasiones, y
por todas en la STS 27 de abril de 2015, FJ 2°, RC 1965/2012, «[l]a tutela judicial efectiva se
satisface con la motivaciéon por remisioén o in aliunde, siempre que el reenvio se produzca de
forma expresa e inequivoca y la cuestion sustancial de que se trate hubiera sido decidida en la
resolucién a la que se remite, segun ha reiterado el Tribunal Constitucional en la sentencia
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144/2007 (FJ 3°) (...) dentro de las modalidades que puede revestir la motivacion hemos
afirmado que la fundamentacion, por remision o aliunde -técnica en virtud de la cual se incorporan
a la resolucion que prevé la remision los razonamientos juridicos de la decisiéon o documento a
la que se remite ( ATC 207/1999, de 28 de julio , FJ 2)- "no deja de serlo ni de satisfacer la
exigencia constitucional contenida en el derecho fundamental” a la tutela judicial efectiva [entre
otras muchas, SSTC 187/2000, de 10 de julio, FJ 2 ; 8/201, de 15 de enero, FJ 3, in
fine ; 13/2001, de 29 de enero , FJ 2 ; 108/2001, de 23 de abril, FJ 2 ; 5/2002, de 14 de enero,
FJ 2 ; 171/2002, de 30 de septiembre , FJ 2; y ATC 194/2004, de 26 de mayo , FJ 4 b); en
términos similares, SSTC 115/2003, de 16 de junio, FJ 8 ; 91/2004, de 19 de mayo, FJ
8 ; 113/2004, de 12 de julio, FJ 10 ; 75/2005, de 4 de abril, FJ 5 ;y 196/2005, de 18 de julio ,
FJ 3], siempre y cuando dicha remisién se produzca de forma expresa e inequivoca [ STC
115/1996, de 25 de junio , FJ 2 b)] y que la cuestion sustancial de que se trate se hubiera resuelto
en la resolucién o documento al que la resolucién judicial se remite ( SSTC 27/1992, de 9 de
marzo, FJ 4 ; y 202/2004, de 15 de noviembre , FJ 5; y ATC 312/1996, de 29 de octubre , FJ

6). [...]».

QUINTO.- Resolucion de las pretensiones de las partes

La necesaria consecuencia de lo que hasta aqui hemos expuesto es que el recurso de casacion
deducido por la representacion procesal de Vanguard ha de ser desestimado, pues, como se ha
sefalado, el criterio establecido por la Sala de instancia es acorde con la interpretacion que aqui
hemos reputado correcta, por lo que debe confirmarse la sentencia impugnada.

SEXTO. Pronunciamiento sobre costas

En virtud de lo dispuesto en el articulo 93.4 LJCA, al no apreciarse mala fe o temeridad en
ninguna de las partes, no procede declaracion de condena al pago de las costas causadas en
este recurso de casacion.

FALLO

Por todo lo expuesto, en nombre del Rey y por la autoridad que le confiere la Constitucion, esta
Sala ha decidido

1.-Reiterar los criterios interpretativos expresados en el fundamento juridico cuarto de la
sentencia dictada el 9 de octubre de 2024, RC 1628/2023.

2.-No haber lugar al recurso de casacién interpuesto por el procurador don Manuel Alvarez-Buylla
Ballesteros, en representacion de Vanguard Total World Stock Index Fund, contra la sentencia
de 19 de junio de 2023, dictada por la Secciéon Segunda de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo de la Audiencia Nacional, en el recurso num. 1628/2023.

3.-No hacer imposicion de las costas procesales de esta casacion.

Notifiquese esta resolucion a las partes e insértese en la coleccidn legislativa.

Asi se acuerda y firma.
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