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1. Introduccién

Desde que se aprobo la Ley 58/2003, General Tributaria, se han llevado a término dos importantes reformas y
estamos a punto de asistir a la tercera. Nos referimos a la que se conoce por medio del Anteproyecto de Ley de
Modificacion parcial de la Ley 58/203, de 17 de diciembre, General Tributaria (en adelante el Anteproyecto) que el
Ministerio ha dado a conocer poco antes del verano. Sus precedentes han sido la Ley 36/2006, de 29 noviembre,
de Medidas para la Prevencion del Fraude Fiscal y la Ley 7/2012, de 29 de octubre, de modificacion de la normativa
tributaria y presupuestaria y de adecuacion de la normativa financiera para la intensificacién de las actuaciones en
la prevencion y lucha contra el fraude.

Las tres tienen en comun la invocacion de un “titulo habilitante” que fundamenta gran parte de sus contenidos:
el fraude fiscal. Asi nos lo reconoce expresamente la Exposicion de Motivos del Anteproyecto que se remite a este
objetivo junto a otros, no menos importantes, como son el reforzamiento la seguridad juridica y la reduccion de la
litigiosidad, asi como incrementar la eficacia de la actuacion administrativa en la aplicacion de los tributos. Ahora
bien, mientras que algunos de estos objetivos se atienden con un bloque de medidas perfectamente identificadas,
incluso agrupadas en nuevos titulos de la Ley, en cambio, las que podriamos identificar como instrumentos al
servicio de la lucha contra el fraude se dispersan en el articulado, no siempre son fécilmente recognoscibles, y
se mezclan con otras cuya finalidad es la mayor facilidad gestora, aunque sea a expensas de mayores cargas o
limitaciones para los contribuyentes.

El contexto en el que se dio a conocer el Anteproyecto se puede sintetizar en dos grandes realidades, relacionadas
entre si, que nos sittian, en primer lugar, ante una Reforma fiscal contenida en tres proyectos de Ley, ya en
tramitacion parlamentaria, de la que este Anteproyecto es el cuarto eje. Y, de otra parte, ante un sistema fiscal
que no logra cumplir con los objetivos esenciales que consustancialmente se le asignan. Asi, por referirnos solo a
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una de las funciones que ha de cumplir nuestro sistema de impuestos, la recaudatoria, se acaba de publicar por
Eurostat, la oficina estadistica de la UE, su informe Tendencias fiscales en la Unién Europea 2014 en donde se nos
da noticia comparada de los sistemas impositivos de los Estados miembros de la UE. En este Informe se advierte
que los impuestos en Espafia, siendo los mas altos, son los que menos recaudan en comparacion con los paises
de nuestro entorno. Asi, en 2012 la media de ingresos tributarios de la UE se situaba en el 39,4 por ciento del
PIB, mientras que en Espafa el porcentaje era del 32,5 por ciento, colocdndonos entre las mas bajas de la region,
concretamente en la posicion 19 dentro de la UE. Es mas, en relacion con el IVA, al que se le han dedicado bastantes
reformas, Espafia ha tenido una bajada en su recaudacién desde 2007, colocandonos entre los seis paises que han
sufrido también una caida recaudatoria en este Impuesto.

Ahora bien, siendo innegable la vinculacion de este Anteproyecto, relacionado con la modificacion de la LGT,
con la Reforma fiscal en curso, también es evidente que existen diferencias entre los modos con que se estan
elaborando sus distintas partes. Como nos recuerdan los profesores de la UNED en un breve informe sobre el
tema, este anteproyecto es el Ginico que no se sustenta en un Informe previo, externo a la propia Administracion
tributaria (la reforma de los impuestos se iniciaria con el“Informe Lagares’, aunque después los proyectos de Ley se
hayan separado de la propuesta en muchos aspectos); y su tramitacién, mas lenta, le ha proporcionado un plazo de
informacién publica superior a los restantes Anteproyectos. No obstante debemos advertir que, el Anteproyecto
ha conocido un borrador previo (no un Informe, sino un verdadero texto articulado) que ya estaba redactado
con algo més de un afio de antelacidn al momento de la Reforma, preparado por la Administracion y tendente
sobre todo a suprimir obstéculos en las tareas gestoras del sistema fiscal. Ello con la salvedad del trabajo doctrinal,
publicado por el IEF en 2011, bajo el titulo “La adaptacién de la regulacién del Derecho tributario general al Derecho
comunitario” elaborado por una Comision, que al menos afectaba a algunas de las cuestiones que son objeto de
regulacion en el anteproyecto al que nos referimos.

Y, puesto que mencionamos los contenidos del Anteproyecto, hemos de sefialar que la reforma no es pequena
y que va a ser trascendente al menos en tres de sus grandes bloques cuales son: los que afectaran a la
reclamacién econémico administrativa; a las dos cuestiones relacionadas con el D° Comunitario (la devolucién
de los ingresos que se hayan realizado al amparo de normas declaradas nulas por inconstitucionalidad o
por contravenir el D° Comunitario, y la recuperacién de las ayudas de estado que hayan sido declaradas
ilegales por la Comision o el TIUE); y a las actuaciones administrativas en los casos de delitos contra la HP.
Pero estos temas no agotan el alcance de la norma, pues se van a afadir otras materias, precisamente las
que tienen como finalidad “la lucha contra el fraude” o se amparan en otros titulos de muy diferente signo
ya mencionados, y que son precisamente las materias sobre las que vamos a hacer seguidamente una
reflexiones, siendo conscientes de que no siempre es aconsejable trabajar sobre anteproyectos de Ley por las
muchas modificaciones que pueden producirse, aunque en este caso, es posible que, precisamente por este
motivo, sea aconsejable hacerlo.

Ademds, existe otro motivo que justifica que nos ocupemos del anteproyecto y es que las normas a que
nos referiremos normalmente estaran dotadas de una estabilidad en nuestro ordenamiento mayor de la que
disfrutaran las disposiciones relativas a los impuestos que estan contenidas en los restantes proyectos de
la Reforma fiscal pues, de un lado, la LGT normalmente obtiene una permanencia mayor que la de las leyes
especificas de cada impuesto, ya que estas se ven sometidas a las exigencias de la politica fiscal mucho mas
variables que las que afectan a la LGT (a pesar de las tres reformas que hemos apuntado en once afos). Y
porque, no lo olvidemos, estas reformas de la LGT vienen amparadas y justificadas fundamentalmente por
la Administracién tributaria —-recordemos que en su elaboracién no ha existido comisién externa de ningun
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tipo- y esto hace suponer que, de cumplir en alguna medida los fines perseguidos, se veran dotadas de un
respaldo, el que les facilitara la propia Administracion, del que seguramente careceran con el paso del tiempo
las restantes partes de la Reforma Fiscal.

Expuesto lo anterior, abordaremos los temas que, dispersos en el articulado del anteproyecto, creemos tienen una
misma finalidad y se nos aparecen como de mayor relevancia.

2. Lapotestad calificadora e interpretativa

Aunque ambas potestades son distintas en su naturaleza, lo cierto es que la modificaciones previstas las va a
mezclar en la forma en que vamos a examinar.

Comenzando por la potestad interpretativa, en sentido estrictamente administrativo pues no afecta a los
tribunales ni al propio legislador, que el articulo 12 de la LGT atribuia, en el dmbito de las competencias del Estado,
de forma genérica y exclusiva al Ministro de Hacienda, la nueva redaccién dispondré que la potestad para dictar
disposiciones interpretativas, va a corresponder también a los érganos de la Administracién tributaria que tengan
atribuida la iniciativa para la elaboracién de disposiciones en el orden tributario, su propuesta o interpretacion.
Estas disposiciones tendrian caracter vinculante para los érganos y entidades de la Administracion tributaria
encargados de la aplicacién de los tributos.

Si, de alguna manera esta facultad esta estrechamente relacionada con las competencias que ya estaban atribuidas
para ejercer la iniciativa en la elaboracién de disposiciones en el orden tributario, y la nueva disposicién no encierra
una importante novedad, sin embargo el anteproyecto sigue creando centros administrativos a quienes se les
atribuyen competencias paralelas a la que acabamos de mencionar. Demasiadas autoridades para sentar criterios
que, si son de obligado acatamiento para unos érganos de la Administracién, su conocimiento no serd menos
importante para los contribuyentes.

Esto lo confirmamos en lo que se refiere a la labor unificadora en el ambito de las resoluciones de los Tribunales
econdmico-administrativos Regionales o Locales, cuando estén aplicando criterios diferentes al seguido por el
Tribunal Econdmico-Administrativo Central, ya que en esta materia se podrd, a iniciativa del TEAC o a propuesta
de cualquiera de sus Vocales o de los Presidentes de los TEAR, promover la adopcion de una resolucion para
la unificacion de criterio con los mismos efectos que la resolucion del recurso extraordinario de alzada para la
unificacion de criterio (art. 242 LGT). Es decir, seran vinculantes para los tribunales econémico-administrativos,
para los 6rganos econdmico-administrativos de las Comunidades Auténomas y de las Ciudades con Estatuto de
Autonomia y para el resto de la Administracion tributaria del Estado y de las Comunidades Auténomas y Ciudades
con Estatuto de Autonomia.

Es decir, se afadird un plus sobre la situacion anterior en la que necesariamente hablamos de recursos -
instrumentos de impugnacion de actuaciones previas- en los que los érganos con potestades revisoras no tienen
la iniciativa a la hora de fijar doctrina. Siendo cierto que, cuando estemos ante esta via —por cierto, sin caracter
revisor- se prevé un tramite de alegaciones al que se convoca a los Directores Generales del Ministerio y de la AEAT,
asi como a los érganos equivalentes de las Comunidades Auténomas y de las Ciudades con Estatuto de Autonomia
respecto a las materias de su competencia.
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Pues bien, en este ambito, las novedades que se anuncian incorporan otra modificacion de interés, esta vez referida
al articulo 15 de la LGT (conflicto en la aplicacion de la norma) y al 159, que va a mezclar la facultad para calificar los
hechos, a fin de aplicar la norma conforme a su verdadera naturaleza, con una potestad de direccion u orientacion
de cardcter muy semejante a la de naturaleza interpretativa.

En concreto, esta mezcla se instrumenta por medio de las siguientes medidas que van a modificar la figura que
conocemos como “Conflicto en la aplicacion de la norma”:

Primero: La Administracion tributaria hard publicos los informes que emita la Comisién consultiva
(prevista en el articulo 159) con supresién en los mismos de toda referencia a datos que permitan la
identificacion de las personas a las que afecten.

Segundo: Dado que estos informes seran publicos, cuando exista un pronunciamiento de esta Comision
que hubiese ya fijado criterio dictando un informe favorable, y que sea preexistente y publico respecto
del momento en que se produzca un supuesto igual al que motivé la resolucién, serd posible imponer
sanciones al contribuyente.

Tercero: Se entiende que existe un criterio administrativo respecto de un supuesto cuando la Comision
haya dictado, en otro caso semejante, un informe favorable a que se declare formalmente la existencia del
conflicto en la aplicacion de la norma.

Cuarto: Al efecto de que se emitan informes por la Comision consultiva, se habilita a la Administracion a
que los solicite, hayan o no existido casos imputables a obligados tributarios concretos

Es decir, la Administracion, en un procedimiento interno, sin concurrencia de ningin contribuyente, podra fijar un
criterio pro futuro, que puede ser causa de que se impongan sanciones, ademas de la liquidacion correspondiente,
a quienes no se ajusten al criterio ya establecido. Una figura de dudosa eficacia en nuestro ordenamiento va a
mudar de naturaleza al transformase en un instrumento de caracter orientador en la aplicacion e interpretacién de
las normas con efectos también en el dmbito sancionador.

Somos conscientes que, con esta reforma, se trata de impedir que se expandan “soluciones artificiosas” disefadas
por especialistas que, aiin en el caso de haberse descubierto por la Administracién, no serian sancionadas, pero
nos recuerda a los instrumentos de orientacién que se intentaron establecer en la LGT, en 2003, ahora reducidos
al ambito de determinadas operaciones y con efectos que también inciden en la eximente de la interpretacion
razonable de la norma, en donde también se quiso introducir, desde mucho tiempo atrds, que el criterio
interpretativo dotado con el efecto mencionado, deberia ser un criterio surgido de la propia Administracion.

3. Modificaciones que tienden a resolver problemas
suscitados en la aplicacion de las normas

Segun hemos advertido, ademds de unos bloque de preceptos bien delimitados en sus contenidos, la reforma
proyectada se difumina en disposiciones dispersas que introducirdn cambios a lo largo de todo el articulado de la
LGTy que tienen un dificil encaje més alla de servir a la simplificacion en la gestion tributaria en favor de las tareas
a desarrollar por la Administracion.
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Estas disposiciones las tratamos de agrupar con algun criterio objetivo en los apartados que vamos a examinar a
continuacion.

3.1. Modificaciones que afectan a la regulacion de la prueba

Como vamos a constatar, las modificaciones que se han previsto en esta materia tienden a favorecer la funcién
comprobadora de la Administracion facilitando su efectividad, pero a costa de una mayor carga y limitaciones
sobre los contribuyentes.

3.1.1. Valor probatorio de las facturas

Como han sefalado los escasos comentarios que ya existen en torno a este anteproyecto de Ley, una importante
modificacion en materia de prueba es la que se introducira en relacion con el valor probatorio de las facturas,
tratando de ajustar su regulacion a la doctrina del Tribunal Econdmico-Administrativo Central.

La nueva disposicion que se prevé introducir, alterando la redaccion del articulo 106, en su apartado 4, viene a
declarar que “la factura no constituye un medio de prueba privilegiado respecto de la existencia de las operaciones,
por lo que una vez que la Administracién cuestiona fundadamente su efectividad, corresponde al obligado tributario
aportar pruebas sobre la realidad de las operaciones’. Es decir, la prueba documental en que consiste la factura, que
tantas veces conforma un requisito sin cuya existencia se ha entendido que no cabian las deducciones que en ella
debian acreditarse, ha de complementarse con otras pruebas cuando la Administracion ponga en duda la realidad
de las operaciones documentadas.

Aunque nadie pone en duda que la disposicion tiene su justificacion, sin embargo deben resaltarse dos cosas
relacionadas con el nuevo precepto. El primer dato viene dado por cuanto la Ley exigira, para que el contribuyente
haya de complementar su actividad probatoria, que la Administracion cuestione “fundadamente” la realidad de
las operaciones, no siendo suficiente con la mera exigencia de pruebas adicionales cuando no existan elementos
objetivos que hagan dudar de la veracidad de los datos mencionados en la factura. La segunda nos remite a la
dificultad que podra encontrar el contribuyente para aportar pruebas distintas, para lo que se deberdn tomar
medidas sobre conservacién de documentos que previsiblemente hoy no son necesarias.

3.1.2. La prueba por indicios en el método de estimacion indirecta

Una segunda medida a destacar afectard al régimen de estimacion indirecta al ampliar de forma expresa las
facultades de que se inviste a la Administracion a la hora de detallar el alcance de la comprobacion (facturas, etc.)
y de fijar los datos a utilizar en la determinacion de la base imponible. Es decir, se va a terminar por atribuir a este
método un cariz sancionador en todos los casos en que resulte de aplicacion. Por ello la norma nos explica que,
detectadas algunas insuficiencias en su regulacion actual que debieron ser corregidas jurisprudencialmente, y en
aras de una mayor seguridad juridica, se van a introducir modificaciones en aspectos distintos del método.

Primeramente, en cuanto a las fuentes que podran emplearse en la aplicacion de este método, se van a mencionar
expresamente los elementos establecidos para el método de estimacion objetiva, si bien, cuando la Inspeccion
acredite la existencia de rendimientos por un importe superior, sera este ultimo el que prevalezca. Y respecto de los
datos de ejercicios anteriores o posteriores al regularizado, se matiza que seran empleados cuando se consideren
suficientes y fiables, abriéndose la posibilidad de que se realicen ajustes en dichos datos a fin de adecuarlos
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al momento de la regularizacién. Y, cuando se advierta que el obligado no presta la colaboracién exigida, se
podran aplicar métodos estadisticos (el promedio que resulte de la muestra a la totalidad de las operaciones del
periodo comprobado), asi como datos procedentes de estudios del sector efectuados por organismos publicos o
por organizaciones privadas de acuerdo con técnicas estadisticas adecuadas, o datos procedentes de muestras
obtenidas por la propia inspeccion sobre empresas, actividades o productos con caracteristicas relevantes que
sean analogas o similares a las del obligado tributario.

Y,en el dmbito de laimposicion sobre el consumo -el IVA claramente- sila Administracion no dispone de informacién
que le permita estimar las cuotas que han sido repercutidas al contribuyente, correspondera al obligado aportar
la informacién que permita identificar a las personas o entidades que le repercutieron el impuesto y calcular su
importe. Es decir, la carga de la prueba vuelve a establecerse sobre quien, casi por principio, ha incurrido en una
situacion en la que no dispone de esas pruebas.

Esta amplitud de medios indiciarios solo nos ponen de relieve las dificultades que apareceran para destruir
estas “pruebas” pues nos parece una actividad muy compleja elaborar una réplica a los estudios realizados por
organismos publicos o por organizaciones privadas. Ello a pesar de que el método estd justificado en la mayoria
de los casos en el hecho de que ha sido el contribuyente quien ha provocado su aplicacién al incumplir sus
obligaciones, pero esta afirmacién no toma en consideracidn que no siempre son evidentes y constatables los
presupuestos de hecho por los que se aplica el método.

En segundo lugar, se aclara que el método no solo se aplicard para determinar la totalidad de la base, sino que
podra emplearse para calcular las ventas y prestaciones, las compras y gastos o el rendimiento neto de la actividad.

3.1.3. Examen de contabilidad en el procedimiento de comprobacion
limitada

Aunque el examen de la contabilidad mercantil se excepciona expresamente de entre la documentacién que
puede ser examinada por la Administracion en la tramitacién de este procedimiento, se va a permitir al obligado
tributario que, voluntariamente y sin requerimiento previo, pueda aportar la contabilidad mercantil, si bien, solo
para la simple constatacion de determinados datos de que dispone la Administracion.

Ahora bien, a fin de evitar que este examen -mas que comprobacion- tenga efectos preclusivos en futuras
comprobaciones, se ordenara expresamente que este examen no impedird ni limitara la ulterior comprobacion de
las operaciones en un procedimiento de inspeccién posterior.

3.1.4. Elmomento para la aportacion de pruebas

Nuevamente en el articulo 106 de la LGT se va a introducir una modificacion, si bien lo que se ha previsto ahora es
elevar al rango de Ley una norma que ya estaba vigente con rango reglamentario, aunque tropezando con varias
sentencias de los tribunales de lo contencioso de las que hemos dado noticia en esta revista, siendo la Ultima la
Sentencia de 23 de junio de 2014 de la Audiencia Nacional (Rec. n° 433/2012 Ponente: Dofia Concepcion Ménica
Montero Elena) y la mas importante la Sentencia de 20 de junio de 2012, del Tribunal Supremo (Rec. n.© 3421/2010
Ponente el Excmo. Sr. D. Emilio Frias Ponce).

El texto de la modificacidn prevista, que se inscribe en las normas sobre la prueba, dispone:
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"6. Una vez realizado el trdmite de audiencia o, en su caso, el de alegaciones, no podrd incorporarse al
expediente ni ser tenida en cuenta mds documentacion acreditativa de los hechos en el procedimiento de
aplicacién de los tributos o en la resolucién de recursos o reclamaciones, salvo que el obligado tributario
demuestre la imposibilidad de haberla aportado antes de la finalizacion de dicho trdmite.”

Este texto se afiadiria a otros ya vigentes que operan tanto en el &mbito del recurso de reposicién, para el que
se ordena la improcedencia de la aportacion de pruebas que, habiendo sido solicitadas en el procedimiento de
aplicacién de los tributosy que pudieron seraportadas, no lo hubieran sido entonces; como en otros procedimientos
de aplicacion de los tributos, en los que se limita a un breve plazo de quince dias la posibilidad de oponerse a las
pruebas a disposicion de la Administracion (articulo 92.2 del Real Decreto 1065/2007, de 27 de julio, por el que se
aprueba el Reglamento General de las actuaciones y los procedimientos de gestion e inspeccién tributaria y de
desarrollo de las normas comunes de los procedimientos de aplicacion de los tributos); como también en el dmbito
de la estimacion indirecta de bases y cuotas.

Eltexto, que puede encerrar un principio de aplicacion caso a caso, trata de elevarlo a categoria general extendiendo
sus efectos més allé del orden administrativo. Hemos de esperar que la Jurisdiccion Contencioso Administrativa
no acepte su aplicacién, en la forma generalizada que se pretende, en este otro dmbito ya que afecta al derecho
fundamental y confunde la naturaleza de privilegio para la Administracién que tiene la revisién administrativa
previa con la funcién jurisdiccional que tienen atribuida los tribunales de justicia.

Es decir, que si la elevacion de rango del precepto persigue situarlo mas alla de la competencia del juez exigiendo
en su caso un planteamiento de una cuestién de inconstitucional, creemos que los tribunales pueden, por via
interpretativa, situarlo en sus precisos limites e incluso reducir su @mbito de aplicacion a los casos en los que se
pueda apreciar un abuso procesal.

Por otra parte, esta disposicion ha de aplicarse e interpretarse con algunas de las normas que se han previsto
introducir en el nuevo articulo 150 que afectaran a la duracién maxima de las actuaciones inspectoras cuando el
contribuyente aporte pruebas con posterioridad al momento en que le fueron requeridas.

3.2. Las obligaciones relacionadas o conexas

El tema de las obligaciones conexas es una cuestion, de la que nos hemos ocupado en esta Revista, que se pretende
resolver con un paquete de medidas de amplio alcance e importancia que van a afectar a varias disposiciones de la LGT.

En dos vertientes se sitUa este problema a juicio de los autores del anteproyecto: cuando es el contribuyente quien
quiere modificar la declaracion autoliquidacion de un ejercicio prescrito, y también cuando la administracion
procede a comprobar un ejercicio encontrandose con que existen datos cuya verificacion depende de lo fijado en
otros ya prescritos.

Dice asi la Exposicion de Motivos del Anteproyecto: “cuando la Administracion tributaria regulariza una obligacién
tributaria relacionada con otra del mismo obligado tributario, si la Administracién, de oficio o en virtud de una solicitud
de rectificacién de autoliquidacién presentada por el obligado tributario, pretende modificar la obligacién tributaria
conexa aplicando los criterios en los que se ha fundamentado la regularizacién de la primera obligacicn, es posible que
no pueda hacerlo por encontrarse la deuda ya prescrita, dando lugar a situaciones en las que los obligados tributarios y
el acreedor publico pueden resultar gravemente perjudicados.
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Asi, pueden darse supuestos de doble imposicién en perjuicio del obligado tributario. Pero también pueden producirse
situaciones de nula tributacién en detrimento de los intereses del erario piblico”.

Partiendo de esta perspectiva la modificacion afecta a varios aspectos de la LGT segun veremos a continuacion.

En primer lugar, y dado que el problema lo sitta el anteproyecto en el ambito de la prescripcion de las obligaciones
comienza la reforma por entrar en las disposiciones sobre la prescripcién, aunque en algin caso de forma
innecesaria, en dos aspectos a destacar.

La declaracién, en un nuevo articulo 66 bis, de la imprescriptibilidad del derecho a comprobar e investigar (“No
prescribird el derecho de la Administracién para realizar comprobaciones e investigaciones conforme al articulo 115 de
esta ley”). Es decir, la imprescriptibilidad de una de las potestades administrativas.

Y, con modificacion del articulo 68, relativo a la interrupcion de la prescripcion, en la siguiente forma:

« definiendo lo que son las obligaciones conexas, afirmando que son aquellas en las que alguno de sus
elementos resultan afectados o se determinen en funcién de los correspondientes a otra obligacién o
periodo distinto,

« estableciendo un nuevo motivo de interrupcion del plazo de prescripcion del derecho a liquidar de las
obligaciones tributarias conexas del propio obligado tributario, siempre que“se produzca o haya de producirse
una tributacion distinta como consecuencia de la aplicacién, ya sea por la Administracion tributaria o por los
obligados tributarios, de los criterios o elementos en los que se fundamente la regularizacion de la obligacién con
la que estén relacionadas las obligaciones tributarias conexas”. Disposicion que se aplicara a los casos en los
que la interrupcion del plazo de prescripcion se produzca a partir de la fecha de entrada en vigor de la ley.

Pues bien, la reforma va a redefinir también y en consonancia con lo anterior el cauce para el ejercicio de las potestades
administrativas de comprobacién, disponiendo, en un reformado articulo 115, que la verificacion de los hechos, actos,
elementos, actividades, explotaciones, valores y demés circunstancias determinantes de la obligacion tributaria se
podrd realizar, aun en el caso de que la misma afecte a periodos y conceptos tributarios prescritos, siempre que esta
comprobacion resulte precisa en relacion con la practica de liquidaciones que no hubiesen prescrito. A este efecto
afade que serdn de aplicacion las normas generales sobre medios de prueba y su valoracion, debiendo aportarse en
todo caso la declaracion o autoliquidacion en que se incluyeron los datos a revisar.

Sin embargo, esta modificacion, que se ajusta a la doctrina del Tribunal Supremo y la fija con rango de Ley -en este
extremo el TS habia favorecido los intereses de la Administracion-, no se detiene en la apertura a la comprobacion
administrativa de aquellos hechos ocurridos en periodos ya prescritos, sino que abre también esta realidad
ya firme, juridicamente, a la potestad calificadora, permitiendo que se vuelvan a recalificar los hechos, actos o
negocios realizados por el obligado tributario con independencia del ejercicio o periodo en el que la hubiese
realizado anteriormente, y, por supuesto, de la previa calificacion que el contribuyente hubiera dado a los mismos
en sus declaraciones no comprobadas.

Solo nos queda por afadir que, de hacerse una interpretacion amplia de las facultades que se van a introducir, es

posible que lleguemos a desdibuijar la linea divisoria entre las potestades de aplicacién de los tributos y la potestad
revisora de la Administracion.
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3.3. Medidas tendentes a evitar abusos de los contribuyentes

Como es perfectamente 16gico, la ley se reforma también en aspectos en los que se han desvelando técnicas
abusivas por parte de los contribuyentes, como es el caso de la aplicacién por parte de éstos, al inicio del
procedimiento de comprobacién o investigaciéon y mediante una declaracion complementaria, de cantidades
pendientes de compensacion que se traen al ejercicio que esté siendo comprobado. Con ello se lograba en
algunos casos alterar la calificacion de la infraccion cometida, lo que se impedira con la nueva redaccion del
articulo 119 de la LGT.

4, Modificaciones relativas a la inspeccion

Una de las reformas de mayor calado es la que se proyecta sobre el articulo 150 de la LGT, disposicion clave
en materia de inspeccion, y lo hace ampliamente afectando a la totalidad del precepto, si bien no todas las
modificaciones van a ser de aplicacién en el mismo momento, ya que se hace mencién expresa a un caso en el
que la nueva norma solo se aplicara cuando, dictada una resolucién o sentencia que ordene la retrotraccion del
procedimiento, la notificacién de la reanudacion se produzca a partir de la entrada en vigor de esta ley.

Advertido lo anterior, comenzaremos por sefalar que el Anteproyecto parte de la gran conflictividad juridica que ha
suscitado la regulacion de los plazos de las actuaciones inspectoras —conflictividad cuyos resultados no le han sido
generalmente favorables- y afronta por ello la plena modificacion del precepto, abordando el tema de la duracién
del procedimiento inspector con una nueva perspectiva: sustituir la situacion vigente por un alargamiento de los
plazos y modificando los supuestos de interrupciones del computo de aquellos.

Con ello se persigue, seguin la Exposicion de Motivos, reducir significativamente la conflictividad, dotar al sistema
de una mayor seguridad juridica en cuanto al cdmputo de los plazos del procedimiento inspector y en cuanto a la
fecha de su previsible finalizacién, asi como simplificar la normativa vigente, al eliminarse el sistema de supuestos
de interrupciones justificadas, de dilaciones no imputables a la Administracién, y de ampliacién del plazo.

Estas finalidades se conseguiran no solo mediante un alargamiento del plazo méximo de duracion, sino también
por medio de la ploriferacién de plazos maximos de duracién del procedimiento en funcién de las mas variadas

circunstancias.

Asi, los nuevos plazos de duracion méxima, que deberdn comunicarse al obligado al inicio del procedimiento,
seran:

« Con caracter general, de 18 meses.

+ 27 meses cuando el volumen de operaciones del obligado tributario sea igual o superior al requerido para
auditar cuentas o el obligado tributario esté integrado en un grupo sometido al régimen de consolidacién
fiscal o al régimen especial de grupo de entidades. En el caso de entidades vinculadas, si se aprecia para

una esta circunstancia, se aplicara este plazo a los procedimientos de inspeccién seguidos con todas ellas.

Ahora bien, estos plazos pueden ampliarse en la formay por los siguientes periodos maximos:
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+ Por un periodo de tres meses cuando, dentro del procedimiento inspector el obligado, habiendo
manifestado que no tiene o no va a aportar la informacion solicitada o que no la aportara integramente
en el plazo concedido en el tercer requerimiento, la aporte posteriormente una vez transcurrido al menos
nueve meses desde el inicio del procedimiento.

« Laampliacién antes sefialada serd de 6 meses cuando la aportacion se efectue tras la formalizacion del acta
y determine que el drgano competente para liquidar acuerde la practica de actuaciones complementarias.

« Asimismo, el plazo maximo se extendera por un periodo de seis meses cuando, tras dejar constancia de la
apreciacion de las circunstancias determinantes de la aplicacion del método de estimacién indirecta, se
aporten datos, documentos o pruebas relacionados con dichas circunstancias.

+ Finalmente, si una resolucién judicial o econémico-administrativa ordena la retroaccion de las actuaciones
inspectoras, éstas deberan finalizar en el periodo que reste, desde el momento al que se retrotraigan las
actuaciones, hasta la conclusion de los plazos antes mencionados, o en seis meses, si este Ultimo fuera
superior.

Estos plazos se aplicardn a la totalidad de las obligaciones tributarias y periodos que constituyan el objeto del
procedimiento inspector, aunque las circunstancias para la determinacién del plazo sélo afectasen a algunas de
las obligaciones o periodos incluidos en el mismo, excepto que se haya producido un supuesto de desagregacion
del objeto de la inspeccién.

En cuanto al computo de estos plazos, que se realizara en la forma actualmente prevista no siendo ahora de
aplicacion las normas sobre periodos de interrupcion justificada ni sobre dilaciones en el procedimiento por causa
no imputable a la Administracién que se regulan en el articulo 104, el anteproyecto ordena que se suspenda desde
el momento en que concurra alguna de las siguientes circunstancias:

a. Cuando se produzca la remisién del expediente al Ministerio Fiscal o a la jurisdiccion competente, sin
haberse practicado la liquidacién, o cuando se reciba una comunicacion judicial que ordene la suspensién

o paralizacion de las actuaciones.

b. Cuando se plantee un conflicto ante las Juntas Arbitrales, sea la de régimen comun, la correspondiente a
la Comunidad Foral de Navarra, o a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

¢.  Cuando se notifique al interesado la remision del expediente a la Comision consultiva a efectos de la
declaracion de conflicto en la aplicacion de la norma tributaria.

d. Conla concurrencia de una causa de fuerza mayor que obligue a suspender las actuaciones.
e. Cuando, a solicitud del obligado tributario, se le conceda que, durante uno o varios periodos la inspeccion
no efectuie actuaciones. Esta solicitud se deberd formular antes de la apertura del trdmite de audiencia sin

que el periodo pueda exceder en su conjunto de 60 dias naturales para todo el procedimiento.

f. Con el intento de notificacion al obligado tributario de la propuesta de resolucion o de liquidacion o del
acuerdo por el que se ordena completar actuaciones a que se refiere el articulo 156.3.b) de esta ley.
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Salvo en este Ultimo caso, la suspension del cdmputo del plazo no conlleva la suspensién de actuaciones, pues
la propia Administracion puede apreciar que algun periodo, obligacién tributaria o elemento de esta no se
encuentra afectado por la causa de suspension, en cuyo caso se continuard el procedimiento inspector respecto
de los mismos, pudiendo, incluso, practicarse las liquidaciones que por estos conceptos procedan, si bien, en estas
circunstancias, se separaran los conceptos a efectos tanto del plazo maximo como de su computo.

Y, en cuanto a la finalizacién del cdmputo de la suspension, esta se producira cuando tenga entrada en el registro
de la correspondiente Administracion el documento del que se derive que ha cesado la causa de suspension;
se consiga efectuar la notificacién o se constate la desaparicion de las circunstancias determinantes de la fuerza
mayor.

Como consecuencia de una reforma de la importancia que se puede deducir del resumen que hemos realizado, ha
sido necesario también prever la modificacion de otras disposiciones de la Ley como son las que afectan al articulo
104 y, con mayor interés, la que se producird en el articulo 211.2. Esta disposicidn, relativa a la terminacion del
procedimiento sancionador viene a extender la duracion méaxima de dicho procedimiento cuando, una vez iniciado
éste, concurran algunas de las circunstancias a que hemos hecho referencia, determinantes del alargamiento del
plazo maximo del procedimiento inspector del que aquel traiga causa.

Finalmente, para cerrar esta referencia a la reforma del articulo 150 LGT que acabamos de resumir, advertiremos que
una modificacién de tanta importancia solo se explica por la constante alusién que hacen los 6rganos encargados
delafuncién inspectora a la escasez de medios humanos que padecen, lo que desviara sus efectos y consecuencias
de caraalos contribuyentes. Sin embargo no creemos que, cuando las dotaciones de personal de la Administracion
se incrementen, se vaya a producir una reforma de la Ley en sentido inverso.

5. Modificaciones relativas a la recaudacién

Si la funcion recaudadora era una de las mas afectadas por la reforma de la Ley 7/2012, en el anteproyecto que
comentamos no sucede asi, pues las modificaciones previstas son de menor entidad a excepcidn de las que se
refieren directamente a las medidas que se podran adoptar en relacion con el delito fiscal. Este ultimo bloque
de medidas se contendra en un nuevo Titulo, el VI, comprensivo de los arts. 250 a 259 referidos al cobro de la
liquidacion relativa a la parte del delito regularizada en via administrativa.

Dejando a un lado este nuevo titulo, son tres los aspectos en que podemos incluir las reformas proyectadas en la
norma que comentamos.

La primera materia que se vera afectada es la contenida en el articulo 81 de la Ley, reguladora de las medidas
cautelares, y trata de ajustarlo a las reformas que se produjeron en este tema por la Ley 7/2012. Entonces se
diferenciaron las medidas cautelares adoptadas directamente por el juez, de aquellas otras de naturaleza
meramente administrativa pero también de cara al proceso judicial. Por esta razon ahora se dice en el nuevo texto
que las medidas cautelares, que habran de cesar en el plazo de seis meses, se podran convertir tanto en embargos
en el procedimiento de apremio como en medidas cautelares judiciales, como en medidas de la misma naturaleza
pero adoptadas por la autoridad administrativa (lo que es posible cuando en un procedimiento de comprobacion
e investigacion inspectora, en el que no se haya dictado la liquidacion, se haya formalizado denuncia o querella por
delito contra la Hacienda Publica o se haya dirigido proceso judicial por dicho delito).

Revista Técnica Tributaria // | 23



Editorial

También en este mismo ambito y articulo se autorizan medidas cautelares, con una duracién de hasta veinticuatro
meses desde su adopcion, para garantizar el buen fin de la liquidacion administrativa que se practique en caso
delito fiscal, por la parte no remitida a delito, lo que se ha previsto en la reforma a introducir con el nuevo articulo
253.

Una segunda materia afectada por la reforma se refiere a los aplazamientos. A este efecto se introduciran dos
nuevas disposiciones. En primer término se establece un nuevo supuesto de deudas inaplazables: las que resulten
de la ejecucion de decisiones o sentencias de recuperacion de ayudas de Estado. En segundo lugar, se modifica el
procedimiento de los aplazamientos cuando se trate de deudas inaplazables (hasta ahora las que hayan de pagarse
con efectos timbrados, las retenciones e ingresos a cuenta y las que sean créditos contra la masa) ordenando que
en estos casos se inadmita la solicitud.

Finalmente, dentro de las facultades de la Administracion de extinguir las deudas acudiendo a la compensacion,
se va a permitir que se aplique este instrumento, de oficio y durante el plazo de ingreso en periodo voluntario, a
las cantidades a ingresar y a devolver que resulten de la ejecucion de la resolucion de los tribunales econdmico
administrativos cuando dicha resolucién estime una reclamacién contra la liquidacion de una obligacién tributaria
conexa a otra del mismo obligado tributario y la compensacion se haya de producir entre ambas.

6. Lapublicacion de datos y morosos

La ultima de las cuestiones que vamos a exponer ahora es una de las que mas divulgacion ha tenido en los distintos
medios de comunicacion al referirse a la publicacion de datos de los contribuyentes y de la lista de contribuyentes
Morosos.

Esta medida, por su compleja naturaleza, cuestion que habra de ser resuelta por los Tribunales, no vamos a incluirla
desde ahora mismo en un apartado que nos remita a las modificaciones que se introducirdn en las infracciones y
sanciones tributarias, si bien es el marco en el que parece encuadrarse mejor.

Técnicamente la adopcion de esta medida exige reformar varios aspectos de la Ley ya que afecta al propio caracter
reservado de la informacién tributaria —que venia siendo un principio en nuestro derecho, con muy escasas
excepciones- y necesita una regulacion especifica de las circunstancias, plazos, formas de publicacion, asi como de
los recursos que puedan interponerse contra los respectivos acuerdos.

Empezando por la primera cuestion a reformar, nos encontramos con el articulo 95 al que se le aflade un nuevo
apartado por el cual se permite que la informacion tributaria también pueda revelarse o publicarse cuando venga
impuesta por la normativa de la Unién Europea, asi como por razones de interés publico, apreciandose este interés
en dos circunstancias fijadas legalmente:

a. Cuando se aprecie la posible existencia de un delito no perseguible inicamente a instancia de la persona
agraviada.

b. Cuando proceda la publicacién de conformidad con lo establecido en un nuevo articulo (95 bis) que
regula el tema que nos ocupa.
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Centrandonos en la publicacion del listado de deudores -de defraudadores, lo ha calificado alguna prensa antes
de conocer la norma proyectada- encontramos en la Exposicion de Motivos que se justifica esta medida en el
“reforzamiento de los mecanismos de la Hacienda Piblica de fomento del deber general de contribuir ...y de lucha contra el
fraude fiscal, no solo mediante medidas dirigidas directa y exclusivamente a la mera represién del mismo”. Es decir, se trata
de un estimulo y no de una sancién, atribuyéndole unos fines“preventivos y educativos que coadyuven al cumplimiento
voluntario de los deberes tributarios y la promocidn del desarrollo de una auténtica conciencia civica tributaria’, medida
que se adopta procurando el “equilibrio entre los derechos que se integran en la norma, el del cuerpo social a exigir el
cumplimiento de las obligaciones tributarias y el de los obligados tributarios en cuanto a la preservacién de su intimidad'”.

A pesar de tan buena preparacién del camino a seguir en su implantacion, lo cierto es que sus efectos serdn
objeto de un importante rechazo social -al margen de las “comidillas” que se susciten- pues sus consecuencias
son comparables con las que se producen cuando se embargan créditos en posesion de los clientes de empresas
o profesionales, pues los sujetos sostienen que esta medida, por efecto publicidad que conlleva, les afecta
econdmicamente mas alla de las sumas embargadas provocandoles graves pérdidas en algunos casos. Este efecto
se verd multiplicado cuando la medida consista en la insercién de un contribuyente en el listado a publicar. Ello al
margen de que se estd afectando a un derecho fundamental, aunque normalmente los datos que se publiquen no
sean directa y estrictamente de naturaleza personal.

Avanzando en este resumen de la medida sefialaremos que el Anteproyecto ha previsto que su primera
implantacion se produzca respecto de quienes el dia 31 de diciembre inmediato posterior a la entrada en vigor de
esta ley, se encuentren en el presupuesto de hecho determinante de la publicacion del listado.

Este presupuesto de hecho, que justifica la presencia de un “interés publico” para la publicacion de la informacion,
serd la existencia de deudas o sanciones, con exclusién en su computo de las que estén aplazadas o suspendidas,
que conjuntamente superen el importe de 1.000.000 de euros pendientes de ingreso, entendiéndose que ha
transcurrido el plazo de ingreso cuando se hayan sobrepasado los plazos otorgados en la providencia de apremio
que haya sido notificada. En el caso de que se hayan incluido deudas o sanciones cuyo importe represente al
menos el 25% por ciento de la cuantia total pendiente de ingreso, el plazo otorgado en la providencia de apremio
ha debido sobrepasarse al menos en un afo.

Debe advertirse que en el dmbito estatal, las deudas y sanciones a considerar solo seran aquellas relativas a tributos
de titularidad estatal, excluyendo a los impuestos cedidos a las CCAA, pero incluyendo la deuda aduanera.

Es decir, se trata de “morosos de gran cuantia’; lo que excluye a la mayoria de los contribuyentes del posible dmbito
de aplicacion de este precepto.

Respecto de los datos a publicar en los listados se incluira la identificacion del sujeto y el importe de las deudas y
sanciones pendientes de pago tenidas en cuenta a efectos de la publicacion.

En relacion con el procedimiento a seguir en la aplicacion de esta norma, el anteproyecto no contiene todas las
disposiciones necesarias para resolver nuestras dudas, sino que hay una remision al reglamento, si bien es posible
deducir las principales pautas del mismo que consistiran en una primera publicacion de los listados, susceptible
de rectificacion a instancia o reclamacion de los afectados, que, tras las modificaciones oportunas, se elevard a
definitiva, con inclusion de las rectificaciones que se hubiesen realizado respecto del primer listado. Este acuerdo
final podra fin a la via administrativa siendo susceptible de recurso solo ante la jurisdiccion.
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A nuestro entender, el disefio del procedimiento no es enteramente respetuoso con los derechos y garantias de los
contribuyentes que estan en juego, los que, creemos, se verian mejor tutelados con un procedimiento en el cual,
la Administracion competente dictase una primera resolucion provisional que seria comunicada a los afectados en
formaindividual, sin llegar tener publicidad algunay que seria susceptible de rectificacién a instancia o reclamacién
de los afectados. Una vez resueltas estas incidencias, se podria proceder a la publicacion de los listados definitivos.

Con este disefio del procedimiento, se garantizaria en mayor medida el derecho de los afectados, evitando causar
dafios a quienes se incluyesen en una primera lista para ser excluidos después, dafios que podrian exigirse a la
Administracion pues no es seguro que la mera correccion de la publicacion satisfaga enteramente los derechos
de estos contribuyentes. Y, en su caso y con la necesaria modificacion de la norma prevista, podria permitirse a
quienes se viesen proximos a la publicacion de su identidad, que acudiesen a realizar el pago de sus deudas para
eludir el presupuesto de hecho determinante de su inclusion en la lista.

7. Conclusién

En forma muy resumida diremos que, en primer lugar, nos felicitamos porque se complete la LGT en materias
importantes donde se habian detectado lagunas. Ahora bien, con sucesivas reformas y de contenidos como los
que hemos comentado desde 2006, se va a transformar la propia naturaleza de la LGT que dejara de ser una norma
aplicable a todas las Administraciones ~también a las locales- cuyo contenido debiera ser la regulacién de las
cuestiones bésicas, atinentes a la relaciones de la Administracion con los contribuyentes, asi como la norma de
definicion y fijacion de la categorias esenciales de nuestro ordenamiento tributario, para pasar a ser una norma
de accidn, con un contenido reglamentista, donde se mezclan valores juridicos fundamentales con soluciones
tomadas al hilo de las presiones sufridas por la Administracién ante las circunstancias de cada momento.
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