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1. INTRODUCCION.

El presente trabajo aborda la actual concepcién del procedimiento de comprobacion

limitada y la problematica practica que se genera en torno al mismo.

Se trata de un procedimiento de comprobacién tributaria cuya finalidad no es otra que
servir como mecanismo de control y como instrumento de lucha contra el fraude fiscal,
garantizando con ello que los ciudadanos contribuyan al sostenimiento de los gastos

publicos conforme a su capacidad econdmica.

Pese a su encuadre legal dentro de los denominados “procedimientos de gestion
tributaria”, es el Unico de ellos en el que se dan una serie de particularidades: la
facultad de la Administracion tributaria no solo de comprobar lo declarado, sino de
investigar lo no declarado; la posibilidad de referirse a las actividades econémicas
desarrolladas por los contribuyentes; y la atribucién de efectos preclusivos a las
resoluciones expresas que pongan fin al procedimiento, sin que pueda realizarse una
nueva regularizaciéon de la situacion tributaria del contribuyente sobre la materia objeto

de comprobacion.

Por ello, puede decirse que la comprobacion limitada posee unas notas propias que la
asemejan cada vez mas a un procedimiento inspector del que, sin embargo, se
diferencia por la limitacion de las actuaciones que la Administracion tributaria puede

desarrollar en el seno del mismo.

Los problemas que se generan en la practica derivan, de un lado, de la falta de
concrecién que sigue padeciendo la regulacién del procedimiento, y de otro, del
margen de discrecionalidad que el legislador atribuye a la Administracion tributaria
para optar por este u otro procedimiento, ya que no se tasan estrictamente los
supuestos en que procede el inicio de cada uno de ellos sino que existen distintos
niveles de comprobacion de los que la Administracion podra hacer uso, con diferentes

consecuencias juridicas.

En los dltimos afios, la comprobacién limitada ha adquirido gran relevancia préactica al
existir una tendencia a la eleccion de este procedimiento, ya que la Administracién no
precisa de la realizacion de investigaciones tan costosas, exhaustivas y gravosas para
el obligado como en una inspeccion, obteniendo resultados muy eficientes mediante la

limitacion de medios.

Con el objetivo de poder visualizar la importancia que adquiere este procedimiento

sobre los principales impuestos estatales, como son el Impuesto sobre la Renta de las
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Personas Fisicas, el Impuesto sobre Sociedades y el Impuesto sobre el Valor Afadido,
se acompafian dos gréaficos en los que se puede apreciar, respectivamente, el nUmero
de liquidaciones giradas y la recaudacién obtenida mediante el empleo de las
actuaciones de control extensivo por parte de la Administracion tributaria durante el
Ejercicio 2014".

Gréafico 1: Numero de liquidaciones giradas.
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Grafico 2: Recaudacion obtenida expresada en millones de euros.
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! Ambos graficos son de elaboracion propia y parten de los datos consignados en la Gltima
Memoria de la Agencia Tributaria del afio 2014, en cuyo apartado 4.1.2 se refiere al control
extensivo como mecanismo de deteccion de errores e incumplimientos menos complejos,
basandose en procesos informaticos y en controles de tipo documental sin revisar la
contabilidad mercantil del contribuyente.
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2. ANTECEDENTES NORMATIVOS Y REGULACION ACTUAL.

El procedimiento de comprobacion limitada se encuentra regulado en la actualidad en
la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria®, en su Titulo IIl, Capitulo Il
Seccion 22, Subseccion 52, articulos 136 a 140 y en el Real Decreto 1065/2007, de 27
de julio, por el que se aprueba el Reglamento General de las actuaciones y los
procedimientos de gestidbn e inspeccion tributaria y de desarrollo de las normas
comunes de los procedimientos de aplicacion de los tributos®, en su Titulo IV, Capitulo
[l, Secciéon 10?2, articulos 163 a 165.

Aunque hoy dia pueda decirse que se trata de una regulacién mas o menos amplia, no
siempre ha sido asi, pues ello ha sido fruto de las consecuentes aportaciones
doctrinales y jurisprudenciales que fueron poco a poco haciendo reflexionar al
legislador sobre las lagunas® existentes en la definicion de su régimen juridico,
desencadenantes de discrepancias interpretativas, y la conveniencia de otra mas

exhaustiva, a fin de garantizar la seguridad juridica de los contribuyentes.

En un primer momento, la Ley 230/1963, de 28 de diciembre, General Tributaria®, se
limité a sefalar en su articulo 121.Uno, una prevision relativa a que la Administracion
tributaria no se encontraba obligada a ajustar sus liquidaciones a los datos
consignados en sus declaraciones por los sujetos pasivos. De dicho precepto, parecen
desprenderse ciertas facultades liquidadoras, pero hubo que esperar a la publicacién
del Real Decreto 2615/1979, de 2 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento
del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, y al Real Decreto 2384/1981, de
3 de agosto, por el que se aprueba el nuevo texto del Reglamento del Impuesto sobre
la Renta de las Personas Fisicas para encontrar el origen de esta figura, ya que en sus
articulos 160 se contienen facultades comprobadoras al permitir al érgano competente
de la Administracion Territorial de Hacienda Publica para recibir las declaraciones por
este impuesto, practicar liquidaciones provisionales a la vista de las declaraciones

presentadas y de los datos consignados en la misma.

% En adelante, LGT.

® En adelante, RGGIT.

* Aunque muchas de estas carencias normativas se han ido clarificando por la jurisprudencia y
a través de las reformas legales operadas desde la implantacién de este procedimiento, siguen
siendo frecuentes las incertidumbres que lo rodean, que previsiblemente se veran
incrementadas, como ya ha vaticinado parte de la doctrina, a consecuencia de la reciente
reforma operada por la Ley 34/2015, de 21 de septiembre, de modificacion parcial de la Ley
58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, que ha entrado en vigor el pasado 12 de
octubre de 2015.

® En adelante, LGT 230/1963.



Por lo tanto, puede verse como la regulacién contenida en las normas reglamentarias
va mas alla de la escueta prevision contenida en la Ley. Sin embargo, con
posterioridad esta facultad se ve reforzada por la Ley 18/1991, de 6 de junio, del
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, en cuyo articulo 99.Uno se viene a
precisar que: “Los 6rganos de gestion tributaria podran girar la liquidacién provisional
que proceda de acuerdo con los datos declarados y los justificantes de los mismos,
presentados con la declaracion o requeridos por los citados 6rganos. De igual manera
podran girar liquidacion provisional cuando de los antecedentes de que disponga la
Administracion se deduzca la existencia de rentas determinantes de la obligacion de
declarar o que no se hayan incluido en las declaraciones presentadas”, pero
exceptuandose las liquidaciones provisionales que requieran comprobacion de

documentacién contable relativa a actividades empresariales o profesionales.

Es decir, que el germen de este procedimiento se encuentra en las distintas
normativas sectoriales, y de ahi pasa a la LGT 230/1963 mediante la modificacion
parcial que oper6 en la misma la Ley 25/1995, de 20 de julio. Esta Gltima, ya denomina
al procedimiento como “comprobacion abreviada” y en su Exposicion de Motivos se
adelanta que pretendia “configurar un procedimiento de comprobacién abreviada de
los datos e informaciones que obran en poder de la Administracion tributaria, que
permita, con las debidas garantias, girar liquidaciones provisionales de oficio, las
cuales faciliten en la préactica la realizacion de controles masivos tanto de las
declaraciones presentadas por los contribuyentes, como de los datos existentes en las

bases de datos facilitados por terceros”.

En el articulo 123 LGT 230/1963, tras la reforma operada por la Ley 25/1995, se
contemplaba este procedimiento, pero realizando Unicamente tres precisiones: en
primer lugar, los casos en los que la Administracion tributaria podria dictar
liquidaciones provisionales de oficio conforme al mismo®; en segundo lugar, los limites
al actuar administrativo respecto al examen de la documentacién contable (exclusion

gue sigue conteniéndose en la regulacion actual, aunque con matices, como se vera

® Se contemplaban tres supuestos bien diferenciados: el primero, de acuerdo con los datos
consignados en las declaraciones tributarias y los justificantes de los mismo presentados con la
declaracion o requeridos al efecto; el segundo, cuando los elementos de prueba que obren en
su poder pongan de manifiesto la realizaciéon del hecho imponible, la existencia de elementos
del mismo que no hayan sido declarados o la existencia de elementos determinante de la
cuantia de la deuda tributaria distintos a los declarados, y por ultimo, cuando, con ocasién de la
préactica de devoluciones tributarias, el importe de la devolucién efectuada por la Administracién
Tributaria no coincida con el solicitado por el sujeto pasivo, siempre que concurran las
circunstancias previstas en el parrafo primero (las contenidas para el primer supuesto) o se
disponga de los elementos de prueba a que se refiere el parrafo segundo de este apartado (los
previstos para el segundo de los supuestos).

6



més adelante), y, por ultimo, un plazo de alegaciones para los interesados, o para sus

representantes, no inferior a diez dias ni superior a quince.

A raiz del establecimiento de este mecanismo en la LGT, la normativa reguladora de
los principales impuestos estatales, vinieron a establecer remisiones al mismo en
determinados supuestos: de un lado, la Ley 40/1998, de 9 de diciembre, del Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas y otras Normas Tributarias, en su articulo 84,
facultd a los 6rganos de gestion tributaria para girar liquidaciones provisionales que
procediesen conforme a lo dispuesto en el articulo 123 LGT 230/1963, y en idéntico
sentido, el articulo 144 de la Ley 43/1995, de 27 de diciembre, del Impuesto sobre
Sociedades, matizando este ultimo que el empleo de esta facultad no va a impedir la
posterior comprobacién e investigacion que pueda realizar la Inspeccion de los

Tributos.

No obstante, no se trataba de un verdadero procedimiento, en sentido estricto, y ello
porque en el mismo no se encontraba delimitada su iniciacién, tramitacion y
terminacion, sino que simplemente se facultaba a la Administracion tributaria para
dictar liquidaciones provisionales de oficio -en los términos descritos-, tras efectuar las
actuaciones de comprobacion abreviada. En consecuencia, no se hicieron esperar las
voces, tanto en la doctrina como en la jurisprudencia, que pusieron de manifiesto las
carencias normativas en la regulacion del procedimiento (como la indeterminacién de
su alcance, pues la liquidacion provisional dictada podria ser modificada en un
procedimiento posterior’), y la necesidad de reforzar la seguridad juridica del obligado.
Estas deficiencias se reflejaron en el Informe para la reforma de la Ley General
Tributaria de 2001, que propuso sustituir la comprobacion abreviada por la actual
comprobacion limitada, adoptando esa denominacién para configurarla como una
actuacién de caracter limitado frente a la comprobacién amplia o inspeccion, y
esbozando, anticipadamente, el objeto y las especialidades de este nuevo
procedimiento plasmados hoy en la LGT. Es por ello, por lo que, acertadamente,
sostiene RAMIREZ OLLERO que la comprobacion limitada es una comprobacion

abreviada mejorada®.

Las demandas de la doctrina y la jurisprudencia sobre la necesidad de un respaldo

normativo que clarificase el alcance y los efectos de este procedimiento, tuvieron

" vid. PENA AMOROS, M. M. “Los efectos preclusivos de las liquidaciones provisionales
derivadas de los procedimientos comprobadores en via de gestion”. Quincena fiscal, n°5, 2012,
Eéginas 15-29.

Vid. RAMIREZ OLLERO, J. I. La hacienda publica frente al contribuyente en el procedimiento
de comprobacion limitada. Tirant lo Blanch, Valencia, 2014, pagina 50.
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reflejo en la nueva LGT y en su Reglamento de desarrollo. La Exposicion de Motivos
de la Ley alude a la comprobacion limitada como una de sus principales novedades,
destacando su papel como instrumento de control tributario. En ella se alude también a
sus notas caracteristicas: la limitacién de las actuaciones a realizar, excluyendo la
comprobacion de documentos contables®, los requerimientos a terceros para captacion
de nueva informacion, y la realizacion de actuaciones de investigacion fuera de las
oficinas del 6rgano actuante, salvo lo dispuesto en la normativa aduanera o en
supuestos de comprobaciones censales o relativas a la aplicacion de métodos
objetivos de tributacién. Estas peculiaridades se veran recogidas en el articulado de la
Ley y seran las que permitan delimitar este procedimiento del resto de los de gestién

tributaria y del procedimiento de inspeccion.

3. LA COMPROBACION LIMITADA: A MEDIO CAMINO ENTRE L A
VERIFICACION DE DATOS Y EL PROCEDIMIENTO INSPECTOR.

A través del procedimiento de comprobacion limitada, la Administracion tributaria,
ejercita las potestades que le reconoce el articulo 115 de la LGT que, en términos
generales, la faculta para comprobar e investigar los hechos, actos, elementos,
actividades, explotaciones, negocios, valores y demds circunstancias determinantes

de la obligacién tributaria™®.

Este procedimiento se incluye, por otra parte, dentro de los procedimientos de gestion,
junto con los enunciados en los articulos 123 a 135 LGT: el procedimiento de
devolucion iniciado mediante autoliquidacion, solicitud o comunicacion de datos, el
procedimiento iniciado mediante declaracion, el procedimiento de verificacion de datos
y el procedimiento de comprobacién de valores. La LGT, al igual que prescinde de

definir qué debe entenderse por comprobacion limitada, tampoco conceptia el

° Aunque con matices, como se vera mas adelante, debido a la reforma operada por la Ley
34/2015, de 21 de septiembre, de modificacién parcial de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre,
General Tributaria.

1% Se trata de un precepto de suma importancia, ya que ademas de investir a la Administracion
tributaria de la potestad descrita, ha sido uno de los afectados por la reforma operada por la
reciente Ley 34/2015, de 21 de septiembre, de modificacion parcial de la LGT (que como ya se
ha sefialado, entr6 en vigor el pasado 12 de octubre de 2015), en el sentido de que la
comprobacion e investigacion se podran realizar ain en el caso de que las mismas afecten a
ejercicios o periodos y conceptos tributarios respecto de los que se hubiese producido la
prescripcién del derecho de la Administracion para determinar la deuda tributaria, siempre que
tal comprobacion o investigacién resulte precisa en relacién con la de alguno de los derechos a
los que se refiere el articulo 66 de la Ley que no hubiesen prescrito (relativo al derecho a
determinar la deuda, exigir el pago, solicitar y obtener devoluciones), con la salvedad de los
supuestos a los que se refiere el articulo 66 bis.2 de la Ley, en los que resultara de aplicacion
el limite en el mismo establecido. Es decir, que se podran realizar comprobaciones e
investigaciones referidas incluso a periodos prescritos, siempre que hubieran de surtir efectos
fiscales en ejercicios o periodos en los que dicha prescripcion no se hubiese producido.
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significado de la gestién tributaria, sino que solamente dedica su articulo 117 a listar
una serie de funciones administrativas como integrantes de dicha gestion,
concluyendo que también se considerara gestion tributaria la realizacion de las demas
actuaciones de aplicacion de los tributos no integradas en las funciones de inspeccién

y recaudacion™.

En la regulacion de los procedimientos de gestibn es patente, por otra parte, el
proposito del legislador de enumerarlos de menos a mas gravosos, comenzando con
el procedimiento de devolucion y terminando por el de comprobacion limitada, segun

las facultades de actuacion que se atribuyen a la Administracion.

En este punto, resulta conveniente hacer una distincion entre los principales
procedimientos tributarios encaminados a la comprobacion® y que ordenados de
menor a mayor intensidad de actuaciones son: el procedimiento de verificacion de
datos (también denominado procedimiento de comprobacion formal), el procedimiento
de comprobacion limitada y el procedimiento inspector (0 comprobacién inspectora).
Solo los dos primeros son procedimientos de gestion tributaria, sin embargo, dadas las
peculiaridades del procedimiento de comprobacion limitada, se asemeja méas al
procedimiento inspector que al procedimiento de verificacion de datos, con el que

presenta unas claras diferencias.

En primer lugar y en lo que respecta al procedimiento de verificacién de datos, su
iniciacion requiere de la existencia de una declaracion o autoliquidacion, de manera
que a falta de ésta no podra iniciarse el procedimiento’®. Sin embargo, el

procedimiento de comprobacién limitada y el procedimiento inspector no prevén tal

' En este sentido, destaca JIMENEZ JIMENEZ, C. “La comprobacién administrativa. Atribucién
de competencias y estructura de procedimientos entre los érganos de gestidn e inspeccién. Los
nuevos procedimientos de verificacion de datos y comprobacién limitada” en DE LUIS, F. y
URIA, F. El sistema fiscal espafol y las entidades y operaciones financieras. Estudios en
homenaje a Enrique Pifiel. La Ley, Madrid, 2006, pagina 115 que estamos ante “un auténtico
cajon de sastre en el que se integra todo lo que no sea inspeccién y recaudacién”. Afade
PENA AMOROS, M. M. Los procedimientos de verificacién de datos y comprobacion limitada.
Dykinson, Madrid, 2014, paginas 17 y 18 que “el principio de seguridad juridica y la claridad en
la determinacién de los conceptos que nos hace abogar porque la ley debia haber definido
claramente lo que significan las funciones, y no de forma Gnicamente ejemplificativa como lo
hace”.

2 No se obvia la existencia de los procedimientos de devolucién iniciado mediante
autoliquidacién, solicitud o comunicacion de datos y del procedimiento iniciado mediante
declaracion, pero se prescinde de hacer alusiones a los mismos por carecer de relevancia al
objeto de estudio del presente Trabajo.

La propia doctrina administrativa ha matizado que “las causas que dan origen al
procedimiento de verificacion de datos hacen referencia a circunstancias detectadas a través
de medios informaticos o similares que se convierten asi en presupuesto necesario para el
inicio del procedimiento de verificacion de datos, lo que no ocurre con el de comprobacion
limitada”. Vid. TEAC, resolucion de 24 de abril de 2014 (Rec. 2787/2011).
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requisito ya que su iniciacion esté prevista para muchos otros supuestos, pudiendo la
Administracion tributaria descubrir hechos imponibles nuevos no reflejados en la

declaracién o autoliquidacion.

En segundo lugar, el procedimiento de verificacion de datos no puede afectar al
desarrollo de actividades econémicas™, prohibiciéon no contenida en el procedimiento

de comprobacion limitada® y menos ain en el inspector.

Por dltimo, y lo que es mas importante desde el punto de vista del contribuyente, el
procedimiento de comprobacion limitada que termina por resolucién posee efectos
preclusivos, de manera que la Administracién tributaria no va poder efectuar una
nueva regularizaciéon sobre el objeto ya comprobado, salvo que en un procedimiento
de comprobacion limitada o inspeccion posterior se descubran nuevos hechos o
circunstancias que resulten de actuaciones distintas de las realizadas y especificadas
en dicha resolucion. No obstante, el obligado tributario que se ve sometido a un
procedimiento de verificacion de datos no goza de esta seguridad juridica, pues la
propia Ley sefiala que la existencia de un procedimiento de verificacion de datos no va

a impedir la posterior comprobacion del objeto de la misma'®.

Por lo tanto, el procedimiento de comprobacion limitada, resulta ser el mas gravoso de
los procedimientos de gestion habida cuenta de la amplitud de actuaciones con que
cuenta la Administracién, pero sin compartir las caracteristicas del procedimiento de
verificacién de datos, pues la propia doctrina elaborada por el Tribunal Econémico

Administrativo Central*’

afirma que “el procedimiento de verificacién de datos (...) se
agota en el mero control de caracter formal de la declaracion presentada y de su
coincidencia con los datos provenientes de otras declaraciones o en poder de la
Administracion (...), permitiendo, por tanto, sélo una actividad de comprobacion de

escasa entidad, tal y como se afirma en la citada Exposicion de Motivos,

4 Asi se prevé expresamente en el articulo 131.d) LGT.

* Resulta ser el procedimiento de comprobacion limitada el Gnico de los procedimientos de
gestion que puede entrar en el examen de las actividades econdmicas, aunque con la
imposibilidad de examinar la documentacion contable, salvo que hubiera sido aportado
voluntariamente por el obligado.

'® Esta consideracion es compartida por la jurisprudencia cuando reconoce que a pesar de que
ambos son procedimientos de gestion tributaria, el procedimiento de verificacién de datos no
impide la posterior comprobacion del objeto del mismo, mientras que en la comprobacién
limitada se descarta una nueva regularizacibn sobre su objeto, salvo que en el de
comprobacion o inspeccion posterior se descubran nuevos hechos o circunstancias que
resulten de actuaciones distintas de las realizadas y especificadas en la resolucién que le puso
fin, pues asi lo plasma el articulo 140.1 en relacion con el 139.2.a) LGT (Vid. Tribunal Superior
de Justicia de Galicia, Sala de lo Contencioso-administrativo, Seccion 42, Sentencia 661/2014
de 21 de Noviembre de 2014 (Rec. 15598/2013)).

" En adelante, TEAC.
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contemplando la propia LGT otros procedimientos (comprobacion limitada o
inspeccion) para las comprobaciones que superan ese marco, que podrian haberse
iniciado para incluir dentro del mismo el examen del objeto del procedimiento de

verificacion de datos, tal y como establece el articulo 133.1.e) de la LGT™2.

Ello no implica que el procedimiento de comprobacién limitada deba ser considerado
como un verdadero procedimiento inspector, lo que seria un error dado su encuadre
legal y la limitacion de funciones en comparacion con éste, sino que se trata de un
procedimiento intermedio entre el de verificacion de datos y la inspeccidén, aunque
como se ha visto, su regulacion cada vez lo aproxima mas a éste Ultimo por compartir

con él su funcion.

No puede ser sino el supuesto de hecho ante el que se encuentre el sujeto pasivo lo
gue determine la realizacion de unas actuaciones mas 0 menos incisivas consistentes
en una mera comprobacion formal de los datos en poder de la Administracién, o en
una verdadera comprobacion material mediante requerimientos de informacion tanto al
obligado tributario como a terceros asi como el examen de sus actividades
econdémicas’®. A fin de determinar la correcta eleccion del procedimiento, la
Administracion tributaria no puede alejarse del criterio orientador del articulo 34.1.k)
LGT que recoge expresamente el derecho de los obligados tributarios a que las
actuaciones se lleven a cabo en la forma que les resulte menos gravosa, siempre que

ello no perjudique el cumplimiento de sus obligaciones tributarias®.

4. EL ORGANO COMPETENTE PARA EL DESARROLLO DEL
PROCEDIMIENTO.

A lo largo del trabajo me he referido a la Administracion tributaria como la competente

para el desarrollo de este procedimiento, sin precisar a qué érganos en concreto se les

'8 vid. TEAC, resoluciones de 19 de enero de 2012 (Rec. 1151/2011), de 23 de febrero de
2012 (Rec. 2498/2010), de 25 de octubre de 2012 (Rec. 2348/2012) y de 20 de diciembre de
2012 (Rec. 1945/2011).

% vid. PATON GARCIA, G. “Un apunte sobre el modelo de comprobacion tras la nueva Ley
General Tributaria”. Jurisprudencia Tributaria Aranzadi, n°15-22, 2005, paginas 429-444.

* En la practica se plantea el interrogante de si el desacierto de los 6rganos comprobadores en
la eleccion del procedimiento lleva aparejada la nulidad o la anulabilidad del mismo. La
cuestion ha sido resuelta por el TEAC, que considera que debe analizarse cada caso concreto
a fin de descubrir si el procedimiento elegido por la Administracién era evidentemente
improcedente, incurriendo la actuacion en un caracter ilicito, o si la eleccién del procedimiento
inadecuado ha derivado de una disparidad interpretativa, dentro de unos criterios de
razonabilidad, de tal manera que, falla a favor de la nulidad cuando se da el primer caso, y de
la anulabilidad en el segundo. Vid. Tribunal Supremo, Sala Tercera, de lo Contencioso-
administrativo, Seccién 22, Sentencia de 9 de Junio de 2011 (Rec. 5481/2008), y TEAC,
resoluciones de 28 de Noviembre de 2013 (Rec. 1535/2012), y de 21 de Mayo de 2015 (Rec.
1922/2012).
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atribuye su tramitacion, habida cuenta de que la propia Ley encomienda a la
Administracion tributaria en general las potestades y funciones de comprobacién e

investigacion.

Ello es asi porque se trata, en la actualidad, de una competencia compartida entre los
organos de gestion y los de inspeccién toda vez que, de un lado, el procedimiento de
comprobacion limitada se encuadra como una actuacion propia de la gestion tributaria
atribuida, por tanto, a los érganos de gestion, y de otro, se otorga el ejercicio de estas

mismas actuaciones a la inspeccion tributaria®.

Pero no siempre ha sido asi, sino que originariamente la competencia para comprobar
e investigar se atribuia en exclusiva a la inspeccion de los tributos®?, de manera que
fueron las modificaciones operadas sobre la derogada LGT 230/1963, las que dieron
paso a la posibilidad de los 6rganos de gestion de desarrollar competencias
comprobadoras®. Asi, con la reforma realizada por la ya citada Ley 25/1995, ya se
recoge a la Administracion tributaria como sujeto responsable de llevar a cabo el
procedimiento de comprobacién abreviada, lo que indudablemente engloba tanto a los

organos de gestién como a los de inspeccion.

El legislador ha optado, en consecuencia, por una regulacién de funciones o tareas
atribuibles a distintos 6rganos, en lugar de establecer una regulacion organica en la
gue a cada organo le correspondiese una serie de competencias en exclusiva, opcion

ésta Ultima preferible por gran parte de la doctrina®.

Considero que seria mas conveniente que el procedimiento de comprobacion limitada
se atribuyese en exclusiva a los 6rganos de gestion ya que en la préctica la existencia
de esta competencia compartida podria dar lugar a conflictos de competencia entre
unos 6rganos y otros y, lo que desde luego es mas importante, desigualdades entre

los contribuyentes.

A modo de resumen, se puede sefialar que, por una parte, encontramos a los érganos

de gestion que serian competentes para el desarrollo de procedimientos de gestion

2L Ex. arts. 115, 117.1.h) y 141.h) LGT y 116 RGGIT.

2 Ex. art. 26.2 del ya derogado Real Decreto Legislativo 1091/1988, de 23 de septiembre, por
el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria.

28 En idéntico sentido, la doctrina administrativa ha reconocido que la Ley 25/1995, de reforma
parcial de la LGT, puso fin a la tradicional postura de nitida separacién entre las funciones de
los 6rganos de gestion y los de inspeccién debido a la ampliacion de facultades de
comprobacion que el nuevo articulo 123 de la Ley confirié a los 6rganos gestores. Vid. TEAC,
resoluciones de 9 de Mayo de 2001 (Rec. 4583/1999) y de 16 de Julio de 2003 (Rec. 1/2001).
* vid. PENA AMOROS, M. M. Los procedimientos de verificacion de datos y comprobacion
limitada. op. cit. paginas 97 a 101 y PATON GARCIA, G. “Un apunte sobre el modelo de
comprobacion tras la nueva Ley General Tributaria”. op. cit. paginas 429-444.
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tributaria, entre los que se encuentra la comprobaciéon limitada, y por otra, a la
Inspeccién, con competencia para realizar tanto comprobaciones limitadas como

comprobaciones generales, que podran ser parciales o totales.

No obstante, no puede olvidarse que la comprobacion limitada que pueden llevar a
cabo los 6rganos de gestion y los de inspeccion debe practicarse en igualdad de
condiciones®, es decir, que el hecho de que la Inspeccion posea mayores facultades
gue los o6rganos de gestibn no puede implicar que en los casos en que estén
tramitando procedimientos de comprobacion limitada puedan extralimitarse en el
ejercicio de sus funciones ya que la Ley es clara cuando atribuye a la Inspeccion la
realizacion de este procedimiento pero, en todo caso, conforme a lo establecido en los
articulos 136 a 140 de la Ley, o lo que es lo mismo, respetando la exclusion del
examen de la documentacién contable, y las limitaciones respecto a los requerimientos
a terceros de informacion sobre movimientos financieros y a la actuacion fuera de las

oficinas.

5. ACTUACIONES A REALIZAR EN EL MARCO DEL PROCEDIMI ENTO.

5.1 Las facultades de la Administracion tributaria.

Como ya se ha sefalado, el procedimiento de comprobacion limitada encuentra su
regulacion en los articulos 136 a 140 LGT y 163 a 165 RGGIT, y la calificacion de
“limitada”, no en vano, se pone ya de manifiesto en el articulo 136 LGT, al enumerarse
las Unicas actuaciones que la Administracion tributaria va a poder desarrollar mediante

este procedimiento.

En primer lugar, se le faculta para examinar los datos consignados por los obligados
tributarios en sus declaraciones y de los justificantes presentados o que se requieran
al efecto, y, en segundo lugar, podré proceder al examen de los datos y antecedentes
en poder de la Administracion tributaria que pongan de manifiesto la realizacién del
hecho imponible o del presupuesto de una obligacion tributaria, o la existencia de
elementos determinantes de la misma no declarados o distintos a los declarados por el

obligado tributario.

Es decir, no se trata, como en el procedimiento de verificacion de datos, de una simple

comprobacion formal de las declaraciones, sino que se va un paso mas alla, pudiendo

® En este sentido, la doctrina elaborada por el TEAC ha sefialado que la LGT no establece
distincién alguna entre la comprobacién limitada realizada por los 6rganos de gestién y la
realizada por los 6rganos de inspeccién, ni se establece una prevalencia organica para las
liquidaciones dictadas, sino que es un procedimiento Unico, por lo que no cabe distincién
jerarquica alguna en este procedimiento en funcién del 6rgano que lo desarrolle. Vid. TEAC,
resolucion de 16 de Abril de 2009 (Rec. 890/2008).
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la Administracion tributaria investigar hechos imponibles nuevos que no hayan sido

consignados en la declaracion o autoliquidacion.

En tercer lugar, también se le otorga el examen de los registros y demas documentos
exigidos por la normativa tributaria y de cualquier otro libro, registro o documento de
caracter oficial con excepcion de la contabilidad mercantil, asi como el examen de las
facturas o documentos que sirvan de justificante de las operaciones incluidas en

dichos libros, registros o documentos.

En este punto resulta conveniente destacar que la posibilidad del examen de las
facturas y de los documentos referidos, es una novedad introducida por la actual LGT.
Con anterioridad, en la LGT 230/1963, y teniendo en cuenta la redaccién dada por la
Ley 25/1995, se preveia en el articulo 123.2, que para el supuesto de devoluciones
tributarias, el sujeto pasivo debia exhibir, si fuera requerido para ello, los registros y
documentos establecidos por las normas tributarias, pero sin especificar cuales. Como
consecuencia de la falta de concrecion del legislador, en la practica se plante6 el
interrogante de si los 6rganos de gestion tributaria podian exigir con motivo de una
devolucion tributaria la exhibicion de las facturas, a lo que el TEAC respondid, en
unificacion de criterio, en Resolucion de 13 de Septiembre de 2002 (Rec. 4582/1999)
afirmando que el articulo 123.2 de la LGT incluye la posibilidad de examen de las
facturas®. Es por ello por lo que a fin de resolver el interrogante generado en la

practica, se incluyé expresamente esta posibilidad en la Ley.

Asimismo, la Administracion también se encuentra facultada para requerir el examen
del libro diario simplificado, puesto que se considera libro registro de caracter fiscal
para los sujetos que se encuentran dentro del &mbito de aplicacion del régimen
simplificado de contabilidad en aquellos casos en que éste sustituya a los libros

registros exigidos por la normativa tributaria?’.

En dltimo lugar, se permite a la Administracion tributaria realizar requerimientos a

terceros para que aporten la informacién que se encuentren obligados a suministrar

® Razona el TEAC que: “el articulo 123 de la LGT, cuando abre la posibilidad de requerir al
sujeto pasivo —en caso de devoluciones tributarias- registros y documentos establecidos por las
normas tributarias que permitan constatar si los datos declarados coinciden con los registrados
y documentados, esta incluyendo a las facturas, porque éstas constituyen en muchos casos el
justificante por excelencia de muchos de los datos consignados en las declaraciones fiscales.
Por otra parte, ha de tenerse en cuenta que la expediciéon de facturas y su contenido es objeto
de una exhaustiva regulacion en una norma tributaria como es el Real Decreto 2402/1985;
documento tan fundamental como la factura ha de quedar, por tanto, incluido en el conjunto de
los documentos que la Administracion tributaria puede exigir antes de proceder a devoluciones
tributarias”.

" Ex. arts. 29.3 y 164.2 RGGIT.
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con caracter general o para que la ratifiquen mediante la presentacion de los
correspondientes justificantes. Se trata de una remision a las obligaciones de
informacion contenidas en los articulos 93 LGT y 30 RGGIT, de manera que los
terceros estaran obligados a proporcionar a la Administracion tributaria toda clase de
datos, informes, antecedentes y justificantes con trascendencia tributaria relacionados
con el cumplimiento de sus propias obligaciones tributarias o deducidos de sus

relaciones econémicas, profesionales o financieras con otras personas®.
5.2 Limites en su actuacion.

Frente a las enunciadas posibilidades de actuacion que la Administracién tributaria
posee, la LGT regula una serie de limites que han de presidir el procedimiento de
comprobacion limitada, aunque cada vez menos rigurosos por las reformas operadas
sobre la Ley, de manera que, en la actualidad, la balanza se encuentra inclinada a

favor de las facultades de actuacidn por tener un peso superior al de los limites.

La primera de las limitaciones la encontramos con ocasién de la exposicion de la
tercera de las actuaciones de comprobacion limitada, como es el examen de los
registros y demas documentos exigidos por la normativa tributaria y de cualquier otro
libro, registro o documento de caracter oficial, pues de dicho examen se excluye
expresamente la contabilidad mercantil. Se trata de una restriccibn que ya estaba
recogida en la LGT 230/1963, en su articulo 123.2, donde se establecia que las
actuaciones de comprobacion abreviada no se van a poder extender en ningun caso al

examen de la documentacién contable de actividades empresariales o profesionales.

El TEAC, en interpretacion de este precepto, tuvo ocasion de sefialar que la Unica
limitacion por parte de los 6érganos gestores para realizar liquidaciones provisionales
se encontraba en la practica de liquidaciones de rendimientos que deriven de
actividades empresariales o profesionales y exijan el examen de documentacion
contable, o lo que es lo mismo, de aquellos registros y libros fijados por la normativa

mercantil y fiscal, y de la justificacién documental de los asientos en ellos realizados®.

No obstante, existen dos diferencias manifiestas entre una y otra regulacion: en primer
lugar, mientras que en la LGT 230/1963 se excluia la documentacion contable de
actividades empresariales o profesionales, en la regulacion actual no se permite

examinar la contabilidad mercantil, pero independientemente de que el sujeto pasivo

% No obstante, es preciso poner esta facultad en relacién con los limites que se veran mas
adelante.

? Vid. TEAC, resoluciones de 17 de Noviembre de 2000 (Rec. 4317/1997) y de 14 de
Septiembre de 2001 (Rec. 5425/1998).
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sea un empresario o un obligado tributario cualquiera®; y, en segundo lugar, con la
anterior regulacién, y teniendo en cuenta la interpretacion dada por el TEAC, no se
permitia el examen de la documentacion contable entendida como aquella que afecta
a la normativa mercantil y fiscal, mientras que en la actualidad, Gnicamente se excluye
el examen de la documentacion mercantil, pues expresamente se permite examinar

los registros y demés documentos exigidos por la normativa tributaria.

Esta limitacion estd generando problemas précticos debido a que la Administracion
tributaria, por una parte, va a poder examinar registros y documentos exigidos por la
normativa tributaria, asi como cualquier otro libro, registro o documento de caracter
oficial, incluidas las facturas o documentos que sirvan de justificante a las operaciones
incluidas en los mismos, e incluso podr& requerir el libro diario simplificado; pero por
otra parte, no va a poder examinar la contabilidad mercantil cuando, en realidad, los
datos consignados en los libros, registros y documentos se encuentran

inevitablemente relacionados con la misma®..

Lo habitual, segin afirma CALVO VERGEZ, es que “en la préctica los libros exigidos
por la normativa tributaria sobre los que suelen hacerse requerimientos a lo largo del
procedimiento son, en el &mbito del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas,
el Libro-registro de ventas e ingresos, de compras y gastos y de bienes de inversion
(art. 65 del Real Decreto 439/2007, de 30 de marzo, por el que se aprueba el
Reglamento del IRPF); y, dentro del Impuesto sobre el Valor Ahadido, el Libro-registro
de facturas emitidas, facturas recibidas, de bienes de inversion de determinadas
operaciones intracomunitarias y de recibos emitidos por los adquirentes de bienes o
servicios en el régimen especial de la agricultura (arts. 62 y 68 del Real Decreto

n32

1324/1992, de 29 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento del IVA)™<.

Considero, que la limitacion del examen de la contabilidad mercantil es necesaria tanto
para diferenciar el procedimiento de comprobacion limitada del procedimiento
inspector, asi como para preservar la seguridad juridica que atafie a los ciudadanos,
sin embargo, desconfio de que la Administracion tributaria vaya a ser tan minuciosa a

la hora de delimitar los documentos y registros que va a poder examinar y los que no,

% vid. RAMIREZ OLLERO, J. op. cit. paginas 136 y 137.

% vid. ADAME MARTINEZ, F. “Los procedimientos de verificacion de datos y comprobacion

limitada: cuestiones problematicas y propuestas de reforma”. Crénica tributaria, n°153, 2014,
agina 60.

Ez Vid. CALVO VERGEZ, J. “Principales caracteristicas de los procedimientos de comprobacion

del cumplimiento de obligaciones tributarias materiales a la luz de lo dispuesto en el Real

Decreto 1065/2007, de 27 de julio”. Quincena fiscal, n°14, 2009, paginas 13-42.
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de manera que podran producirse quebrantamientos por el examen indebido de la

contabilidad mercantil.

En este punto, resulta fundamental hacer una breve alusiéon a la doctrina del TEAC
contenida en su resolucion de 29 de Noviembre de 2012%*. En dicho supuesto, la
Dependencia de Gestion Tributaria de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria
dicta un acuerdo de liquidacién provisional por el ejercicio 2006 del Impuesto de
Sociedades, fundamentada en que el obligado prescindié de realizar un ajuste fiscal al
resultado contable por las cantidades satisfechas en dicho ejercicio por el concepto de
recargos y sanciones. Sin embargo, el obligado plantea reclamacion econdémico-
administrativa ante el Tribunal Econdmico Administrativo Regional, alegando que
dichas cantidades se dedujeron y contabilizaron en el ejercicio 2003, por lo que el
Tribunal estima la reclamacién y anula el acuerdo impugnado, ya que excede de los
organos de gestidon concluir, como se hace mediante la liquidacién provisional, si el

obligado ha deducido un importe concreto sin examinar su contabilidad mercantil.

Ante esta situacion, el Departamento solicitd al TEAC que declarase que en el
supuesto descrito la limitacién contenida en el articulo 136.2.c) LGT, relativa a la
contabilidad mercantil, no impide su aportacién y exhibicion a los solos efectos de
constatar la coincidencia de los datos declarados con los que figuran en la

contabilidad.

El Tribunal respondié, en unificacion de criterio, rechazando la posibilidad de la
Administracion tributaria de requerir la aportacion de la contabilidad mercantil al
obligado tributario (“ni para examinar la realidad material de los asientos contables ni
para constatar simplemente la coincidencia de los datos contables con los
declarados”), afiadiendo que tampoco podré realizarse regularizacién alguna sobre los
elementos de la obligacion tributaria para cuya justificacidn sea preciso el examen de

la contabilidad mercantil.

El TEAC va un paso mas alla, y se refiere a la posibilidad de que sea el propio
obligado el que aporte voluntariamente la contabilidad mercantil, distinguiendo dos

supuestos, a fin de evitar que se produzca una situacion de indefension.

El primero se daria cuando la contabilidad mercantil se aporta con motivo de la
interposicion de un recurso de reposicion, y como ya habré finalizado el procedimiento

de comprobacion limitada, no es posible ponerle fin mediante el inicio de un

% Vid. TEAC, resolucion de 29 de Noviembre de 2012 (Rec. 3186/2011).
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procedimiento inspector, por lo que la Administracion en fase de revision podra valorar

y examinar las pruebas propuestas por el interesado en defensa de su derecho®.

El segundo supuesto supondria que el obligado tributario aportase voluntariamente la
contabilidad mercantil durante la sustanciacion del procedimiento de comprobacion
limitada. En este caso, concluye el Tribunal que resulta preciso diferenciar dos
situaciones: si a la vista de los hechos y de las alegaciones resultase que la
contabilidad mercantil va a ser una prueba que deba examinarse indefectiblemente, la
Administracion debera poner fin al procedimiento de comprobacion limitada mediante
el inicio de un procedimiento inspector con idéntico objeto; mientras que si la
comprobacion pudiera seguir adelante justificada y motivadamente prescindiendo de
su examen, se podra regularizar la situacion del obligado tributario sin necesidad de
iniciar un procedimiento inspector y quedando, por tanto, incapacitada la

Administracion tributaria para el examen de la contabilidad.

Numerosas sentencias de los Tribunales Superiores de Justicia vienen a recordar que
el examen de la contabilidad mercantil es una tarea excluida de la comprobacién
limitada, de manera que cuando se acredita que la Administracién ha incurrido en una
extralimitacion al haber procedido a su examen, estiman los recursos interpuestos y
anulan la liquidacion tributaria que puso fin a la comprobacion limitada®. En el resto de
los casos, se desestima el recurso contencioso-administrativo interpuesto por el sujeto

pasivo, confirmando la liquidacién provisional en su dia dictada®.

* No obstante, matiza el TEAC gue esta posibilidad debe atemperarse con la teoria del abuso
del derecho procesal “no siendo posible tampoco que los interesados acaben eligiendo, sin
mas y a su libre antojo, el momento de presentar pruebas y alegaciones, sino que debe de
tratarse de obligados tributarios que aporten ahora la contabilidad como otra prueba mas en el
ejercicio de sus derechos, pero que durante la sustanciacién del procedimiento de
comprobacion limitada en cuestion ya han intentado acreditar los hechos que resultan
controvertidos mediante la presentacion de otra documentacion o de otras alegaciones”.

*® Vid., entre otras, Tribunal Superior de Justicia de Andalucia de Granada, Sala de lo
Contencioso-administrativo, Seccién 22, Sentencia 3280/2014 de 9 de Diciembre de 2014 (Rec.
956/2009) (anula la denegacidon de la peticion de rectificacién de autoliquidacién por el
Impuesto de Sociedades (ejercicio 2004), a fin de que se remita la peticion a la Inspeccion de
los Tributos, al ser este 6rgano el competente para examinar la documentacion y pronunciarse
sobre la procedencia de la peticién), Tribunal Superior de Justicia de Madrid, Sala de lo
Contencioso-administrativo, Seccién 52, Sentencia 1787/2009 de 22 de Octubre de 2009 (Rec.
1209/2007) (anula la liquidacion provisional relativa al Impuesto de Sociedades (ejercicio 2003)
al haber contravenido el érgano de gestion el limite del examen de la contabilidad mercantil) y
Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad Valenciana, Sala de lo Contencioso-
administrativo, Seccion 32, Sentencia 1035/2013 de 9 de Julio de 2013 (Rec. 1535/2010) (anula
la liquidacion tributaria por el Impuesto de Sociedades (ejercicio 2006) al haberse extralimitado
la Administracion).

% Vid., entre otras, Tribunal Superior de Justicia de Les llles Balears, Sala de lo Contencioso-
administrativo, Sentencia 203/2011 de 28 de Marzo de 2011 (Rec. 864/2008) (considera no
haber lugar a la extralimitacion invocada puesto que Unicamente se requirio al sujeto pasivo
que presentase los documentos que sustentaran los ingresos comprobados, pero no sus
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Pese a que tanto la doctrina administrativa como la jurisprudencia han mantenido
idéntico criterio respecto a la interpretacion de la exclusion del examen de la
contabilidad mercantil en el seno de este procedimiento, el legislador ha decidido
alejarse de este parecer en la actual reforma operada por la Ley 34/2015, de
modificacion parcial de la LGT, mediante la introduccion de dos nuevos incisos en el

articulo 136.2.c) LGT que vienen a establecer matizaciones acerca de este limite.

Dicho precepto sefiala que si el obligado tributario en el curso del procedimiento
aporta, sin mediar requerimiento previo, la documentacion contable que entienda
pertinente al objeto de acreditar la contabilizacién de determinadas operaciones, la
Administracion podra examinar dicha documentacion a los solos efectos de constatar
la coincidencia entre lo que figure en la documentacion contable y la informacion de la
gue disponga la Administracion tributaria. A lo que se afiade que el examen de dicha
documentacién no va a impedir ni a limitar la ulterior comprobacion de las operaciones

en un procedimiento de inspeccion posterior.

Es decir, mientras que el TEAC sefalaba que en los casos en que la contabilidad
mercantii va a ser una prueba que debia examinarse indefectiblemente, la
Administracion tributaria debia poner fin al procedimiento de comprobacion limitada
mediante el inicio de un procedimiento inspector, la nueva regulacion faculta a la
Administracién a examinar dicha documentacion, previo consentimiento del obligado, a
fin de constatar su coincidencia con la informacion de la que disponia, dentro del
propio seno del procedimiento de comprobacién limitada, y sin necesidad de

transformar el procedimiento en inspector.

La nueva regulacién considera en su Preambulo que la modificacion del régimen
juridico de la comprobacion limitada facilita la proteccién de los derechos del obligado
tributario, de lo que discrepo totalmente pues no se da proteccion alguna para éste

cuando presentada voluntariamente la contabilidad mercantil en el seno del

anotaciones contables), Tribunal Superior de Justicia de Madrid, Sala de lo Contencioso-
administrativo, Seccion 52, Sentencia 210/2015 de 12 de Febrero de 2015 (Rec. 1322/2012)
(considera que no hay extralimitacion de la Administracion ya que Unicamente se ha verificado
la verdadera afectacion a la actividad social con vocacion duradera del bien transmitido),
Tribunal Superior de Justicia de Andalucia de Sevilla, Sala de lo Contencioso-administrativo,
Seccién 423, Sentencia 316/2012 de 23 de Marzo de 2012 (Rec. 121/2010) (desestima el
recurso interpuesto frente a la liquidacién provisional de IVA (ejercicio 2004), ya que no existe
inconveniente en que la Administracion examine las facturas asi como los libros registros del
impuesto comprobado ya que no forman parte de la contabilidad mercantil) y Tribunal Superior
de Justicia de Madrid, Sala de lo Contencioso-administrativo, Seccion 52, Sentencia 713/2014
de 29 de Mayo de 2014 (Rec. 333/2012) (desestima el recurso contra la liquidacién provisional
de IVA (ejercicio 2007) al entender que lo examinado por el 6rgano de gestion han sido
facturas, justificantes de operaciones y sus respectivos libros y registros, pero no la
documentacion contable).
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procedimiento, ésta carece de efecto preclusivo alguno toda vez que podra volver a

ser examinada en el procedimiento inspector posterior.

En comparacion, estimo mas acertada la doctrina del TEAC expuesta, asi como la de
los Tribunales Superiores de Justicia, que consideraban que cuando el érgano
competente para el desarrollo de la comprobacion limitada cree necesario examinar la
contabilidad mercantil, a fin de proceder a la correspondiente regularizacion, debe
poner fin al procedimiento mediante el inicio del correspondiente procedimiento
inspector. De esta manera se evitaria ese doble examen sobre la contabilidad
mercantil, y resultaria evidente la diferenciacion entre el procedimiento de
comprobacion limitada y el inspector, asi como limites de los 6rganos gestores e

inspectores dentro del primero de los procedimientos.

No obstante, pese a la doctrina y a la jurisprudencia expuesta, en la doctrina sigue
sembrada la duda de que en aquellos supuestos en los que no se produce
regularizacion, ¢como puede cerciorarse el obligado tributario de que la Administracion
no ha analizado la misma? En este sentido, y como bien sefiala ADAME MARTINEZ,
“la tentacion siempre va a estar sobre la mesa o sobre la pantalla del funcionario de

gestion™’.

Por todo ello, considero lesiva la reforma operada sobre el articulo 136.2 LGT puesto
gue el procedimiento de comprobacion limitada se viene caracterizando desde sus
origenes, en la comentada comprobacion abreviada, por la imposibilidad de la
Administracion tributaria de examinar la contabilidad mercantil, quedando en la
actualidad esta frontera rasgada, tanto para el 6rgano gestor como para el inspector,
en los casos de aportacion voluntaria por parte del sujeto pasivo. Ello constituye,
desde mi punto de vista, una alteracion perjudicial tanto para los ciudadanos como
para la Administracién tributaria, pues por una parte, dificiimente se vislumbra la
seguridad juridica de los primeros en aquellos casos en que examinada la contabilidad
mercantil en un procedimiento de comprobacién limitada, la misma vuelva a ser objeto
analisis en el procedimiento inspector posterior, y por otra, la asuncion por parte de los
o6rganos gestores de esta nueva facultad puede dar lugar a conflictos en la practica
entre éstos y los érganos inspectores, pues cada vez es mas difusa la separacion

entre el procedimiento de comprobacion limitada y el inspector.

En su lugar, el legislador deberia haber seguido el criterio tanto del TEAC como de los

Tribunales ordinarios, dejando el precepto tal y como estaba, sin haber incluido los dos

% Vid. ADAME MARTINEZ, F. op. cit. pagina 68.
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nuevos incisos, es decir, excluyendo el examen de la contabilidad mercantil en todo

Ccaso.

Examinada, por tanto, esta primera limitacion del procedimiento de comprobacion
limitada, la segunda de ellas la encontramos en el articulo 136.3 LGT al establecer que
en ningun caso se va a poder requerir a terceros informacion acerca de movimientos
financieros, pero pudiendo solicitarse al obligado tributario la debida justificacién
documental de aquellas operaciones financieras con incidencia en la base o en la

cuota de la obligacion tributaria.

Se trata de un segundo limite que encuentra su razén de ser en la propia Exposicion
de Motivos de la Ley cuando excluye del @mbito de la comprobacién limitada los
requerimientos a terceros para captacion de nueva informacion. Sin embargo, el
legislador, a la hora de establecer este limite dentro de la regulacion del
procedimiento, Unicamente lo concibe respecto a los movimientos financieros. Por lo
tanto, parece que se deja abierta la posibilidad de que la Administracion tributaria
realice requerimientos a terceros para captacion de nueva informacién que no se
encuentre relacionada con los movimientos financieros, aunque desde luego, no
parece ser ésta la intencién del legislador razonada en la Exposicion de Motivos de la

Ley.

La jurisprudencia ha venido a interpretar esta limitacion, concibiéndola como algo
peculiar del procedimiento de comprobacién limitada, pues se trata de una facultad de
constatacion de hechos con relevancia fiscal atribuible Gnicamente a la Inspeccion, de
manera que en los casos en que los 6rganos gestores rebasen este limite procede la
anulacién de la liquidacién tributaria por ser contraria a Derecho. Un claro ejemplo de
una manifiesta vulneracion de este tipo, la encontramos en la Sentencia 3704/2014 de
14 de Octubre de 2014 del Tribunal Superior de Justicia de la Comunidad
Valenciana®, en la que los 6rganos de gestién requirieron informacién a la Caja de
Ahorros del Mediterraneo sobre tres cuentas corrientes del obligado tributario asi como
de sus movimientos, a fin de determinar si con posterioridad a la fecha de fallecimiento
del causante se habian retirado bienes, valores o metalicos por endosatarios,
cotitulares o apoderados del causante, luego la consecuencia no podia ser otra que la

anulacion de la liquidacion tributaria emitida con ocasion del Impuesto de Sucesiones.

% Rec. 1970/2011.
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Por otra parte, respecto al valor probatorio que adquieren los datos aportados por
terceros, el TEAC®® ha reconocido que gozan de presuncion de veracidad, de manera
gue en aquellos casos en que para la regularizacion de la situacion del obligado se
utilicen dichos datos, la Administracion tributaria no estd obligada a obtener
previamente del obligado su acreditacibn documental, sino que Unicamente quedara
obligada a obtenerla si, tras su puesta en conocimiento, el obligado alega inexactitud o
falsedad de los datos, momento en que debera comunicarse al obligado las

imputaciones de terceros.

Asimismo, también resulta conveniente exponer la doctrina del TEAC que matiza, que
por si solos, los requerimientos individualizados de obtencion de informaciéon no
implican necesariamente la iniciacién de un procedimiento de comprobacion limitada“.
Sin embargo, cuando los requerimientos se realizan en el seno del procedimiento,
resulta preciso hacer dos diferenciaciones: cuando se dirigen al propio obligado
tributario, estariamos ante un acto de tramite no susceptible de impugnacion, sin
embargo, si se dirigen a un tercero a fin de que aporte datos de las relaciones
existentes entre éste y el sujeto pasivo, estariamos ante una actuacién de obtencién
de informacion susceptible de recurso a favor de aquel a quien se ha dirigido al
generar obligaciones a su cargo*. Es decir, que en este segundo caso, el tercero
estaria facultado para interponer reclamacién econémico-administrativa al tratarse de

un acto que declara una obligacion o un deber*.

Para terminar con las restricciones de la Administracion tributaria en el seno de este
procedimiento, el ultimo de los limites lo encontramos en el articulo 136.4 LGT, y lo
constituye el lugar de practica de las actuaciones, puesto que éstas no pueden
realizarse fuera de las oficinas de la Administracion tributaria. No obstante, se
exceptian de esta regla las actuaciones que procedan de la normativa aduanera o los
supuestos previstos reglamentariamente respecto a comprobaciones censales o
relativas a la aplicacion de métodos objetos de tributaciébn, caso en que los
funcionarios actuantes gozaran de las facultades previstas en los niUmeros 2 y 4 del

articulo 142 de la Ley®.

% vid. TEAC, resolucion de 18 de Diciembre de 2012 (Rec. 1634/2011).

*%Ex art. 30.3 RGGIT.

L vid. TEAC, resolucién de 23 de Enero de 2014 (Rec. 471/2012).

“2Ex. art. 227.1.a) LGT.

*3 Dichos apartados se refieren, respectivamente, a la posibilidad de entrada en las fincas,
locales de negocio y demas establecimientos o lugares en que se desarrollen actividades o
explotaciones sometidas a gravamen, existan bienes sujetos a tributacion, se produzcan
hechos imponibles o supuestos de hecho de las obligaciones tributarias o exista alguna prueba
de los mismos, incluido el domicilio constitucionalmente protegido del obligado tributario
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En este sentido, el Reglamento ha matizado respecto a las comprobaciones censales
y a las relativas a la aplicacibn de métodos objetivos de tributacion, que las
actuaciones se podran realizar en las oficinas, despachos, locales y establecimientos
del obligado tributario en los supuestos en los que sea necesario el examen fisico de

los hechos o circunstancias objeto de comprobacion®.

En virtud de lo expuesto, entiendo que las facultades inspectoras enunciadas y que,
con caracter general, se desempefan dentro del procedimiento inspector, van a poder
ser realizadas en el seno de la comprobacion limitada, ya que la Ley se las atribuye a
“los funcionarios actuantes”, y el Reglamento a “los 6rganos competentes”, lo que
indudablemente implica que se estan refiriendo tanto a los 6rganos gestores como a
los inspectores, pues como ya se ha visto, ambos tienen competencia para llevar a

cabo este procedimiento en igualdad de condiciones.
6. TRAMITACION DEL PROCEDIMIENTO.

Como se ha adelantado, la entrada en vigor de la actual Ley, enriqueci6 la regulacion
de este procedimiento, combatiendo con ello las insuficiencias de la legislacion
anterior, y delimitando su inicio, su tramitacion y su terminacion. Debido a estas
clarificaciones, no resulta preciso analizar las distintas fases procedimentales de la
comprobacion limitada, sino que resulta mas relevante detallar los posibles
contratiempos que los sujetos pasivos pueden encontrarse a lo largo del mismo,

tratando de aportar diversas propuestas para su mejora.

De un lado, y por lo que respecta a la tramitacion del procedimiento, se establece la
necesidad de otorgar un plazo de alegaciones al obligado tributario, previo a la
practica de la liquidacion provisional, tramite que el Reglamento concreta en un plazo
de diez dias, y del que podrd prescindirse si la resolucion contiene manifestacion

expresa de que no procede regularizar la situacion del obligado tributario.

A fin de determinar las consecuencias juridicas de la omision de este trdmite, conviene
recordar la doctrina del Tribunal Supremo que establece que la consideracion de la
indefension como una circunstancia determinante de la anulacién del acto impugnado
requiere una incidencia material, “es decir, que la apreciacion de la indefension no

consiste en la pura omision del tramite de audiencia, sino que es necesario que de esa

(aunque, en este caso, con la debida autorizacion judicial a que se refiere el articulo 113 LGT),
y a la consideracion de agentes de la autoridad a los funcionarios que desempefien estas
funciones, que deberan acreditar su condicion si fueran requeridos para ello fuera de las
oficinas publicas.

“ A tal fin, el Reglamento sefiala que los drganos competentes contaran con las facultades
relativas a la entrada y reconocimiento de fincas, recogidas en el articulo 172 RGGIT.
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omision del trdmite de audiencia se originen perjuicios para los derechos de quien se
ha visto privado de ese derecho. Pérdida de derechos que basta con que sea

potencial™®.

En este sentido, la doctrina del TEAC ha considerado que si se produce indefension
cuando se procede a la resolucion del procedimiento de comprobacién limitada sin
haber concedido al contribuyente plazo para efectuar alegaciones o para aportar las

pruebas que estime pertinentes®.

Por otra parte, también prevé la Ley la posibilidad de que la Administracion tributaria,
previamente al trdmite de alegaciones, acuerde motivadamente la ampliaciébn o
reduccion del alcance de las actuaciones, debiendo notificarlo al obligado tributario. En
su lugar, seria preferible que esta posibilidad también estuviera al alcance del obligado
tributario, tal y como sucede en el procedimiento inspector de caracter parcial*’, en el
gue se faculta al obligado tributario para solicitar a la Administracion tributaria que las
actuaciones tengan caracter general respecto al tributo, y en su caso, periodos
afectados, dentro del plazo de 15 dias desde la notificacion del inicio de las

actuaciones inspectoras de caracter parcial (articulo 149 LGT).

La inclusion de esta prevision en el procedimiento de comprobacién limitada seria
beneficioso tanto para la Administracion tributaria como para el sujeto pasivo, de
manera que se posibilitaria realizar una inspeccion de caracter general, regularizando,
si es que procediese, la situacion del obligado tributario, y evitando las dilaciones en
gue se incurriria si con posterioridad a la comprobacion limitada se decidiese iniciar un

procedimiento inspector.

En este sentido, resulta conveniente tener en cuenta que la Administracion tributaria
debe ajustar el alcance de sus actuaciones al objeto efectivamente comunicado en el
inicio del procedimiento de comprobacién limitada, de manera que si se procede a su

alteracion sin modificacion de su alcance, el TEAC considera que se trataria de un

% Vid. Tribunal Supremo, Sala Tercera, de lo Contencioso-administrativo, Seccién 22,

Sentencia de 17 de Julio de 2007 (Rec. 296/2002).

“®Vid. TEAC, resolucion de 14 de Marzo de 2013 (Rec. 3861/2010) (se inicia un procedimiento
de devolucion de IVA del egjercicio 2008 que finaliza con la notificacién del inicio de un
procedimiento de comprobacion limitada, que a su vez terminé mediante la notificacion del
acuerdo denegatorio, omitiendo el tramite de audiencia al sujeto pasivo, que no pudo ver el
expediente ni formular alegaciones, de manera que el TEAC estima la reclamacién econémico-
administrativa y anula la resolucion impugnada).

" Se entiende que las actuaciones inspectoras tienen caracter parcial cuando no afectan a la
totalidad de elementos de la obligacién tributaria en el periodo objeto de comprobacion y en
todos aquellos supuestos que se sefialan reglamentariamente, teniendo, en otro caso, la
consideracion de caracter general en relacion con la obligacion tributaria y periodo comprobado
(articulo 148.2 LGT).
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defecto procedimental trascendente en relacion con los efectos preclusivos del articulo
140 LGT, que constituiria un defecto procedimental que viciaria de anulabilidad el
acuerdo de liquidacion y que, por tanto, obligaria a retrotraer las actuaciones al
momento anterior a aquel en que se produjo el defecto para proceder a su

subsanacion®,

De otro lado, resultan interesantes las formas de terminacion de la comprobacion
limitada, que son: la resolucién expresa de la Administracion tributaria, la caducidad y
el inicio de un procedimiento inspector que tenga el mismo objeto de la comprobacién

limitada.

La primera forma de finalizacion del procedimiento es la resolucién expresa, que, en
virtud de lo dispuesto en el articulo 139.2 LGT, deberd contener, al menos, los

siguientes extremos:

— La obligacion tributaria o elementos de la misma y el ambito temporal que ha
sido objeto de comprobacion.

— La especificacion de las actuaciones concretas que han sido realizadas.

— Larelacion de hechos y fundamentos de derecho que motivan la resolucion.

— La correspondiente liquidacién provisional o la manifestacion expresa de que
no procede regularizacion de la situacion tributaria como consecuencia de la

comprobacion realizada.

Esta primera posibilidad, no solo es la que mayor seguridad juridica aporta al obligado
tributario al cumplir la Administracion tributaria con su obligaciébn de resolver y de
motivar*®, sino gue también, como se ver4 més adelante, deja constancia fehaciente
de todo lo actuado, de manera que la Administracion no va a poder regularizar el
objeto ya comprobado, con la excepcidon de que en un procedimiento de comprobacién
limitada o inspector posterior se descubran nuevos hechos o circunstancias

resultantes de actuaciones distintas a las realizadas y especificadas en la resolucion.

El procedimiento de comprobacién limitada puede finalizar también por caducidad,
cuando hubieran transcurrido seis meses desde la fecha de notificacion del acuerdo de
inicio sin que se haya notificado resolucion expresa. Para el computo de dicho plazo,

no se toman en consideracion los periodos de interrupcion justificada especificados

8 Vid. TEAC, resolucion de 15 de diciembre de 2015 (Rec. 3063/2013).
“9Ex. arts. 103 LGT y 101 RGGIT.
0 Ex. arts. 104.1 y 139.1.b) LGT.
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reglamentariamente®, las dilaciones no imputables a la Administracion tributaria® y los

periodos de suspensién del plazo producidos conforme a la Ley.

En este sentido conviene recordar que la caducidad no va a producir por si sola la
prescripcion de los derechos de la Administracion tributaria, sin embargo, las
actuaciones que hubieran sido realizadas en el procedimiento caducado no
interrumpiran el plazo de prescripcibn ni  se consideraran requerimientos
administrativos a los efectos previstos en el articulo 27.1 LGT>. Asimismo, la totalidad
de las actuaciones a lo largo del procedimiento caducado, incluidos los documentos y
demés elementos de prueba obtenidos en el mismo, van a conservar su validez y
eficacia a efectos probatorios en otros procedimientos ya iniciados o que pudieran

iniciarse con posterioridad en relacién con el mismo u otro sujeto pasivo.

A mi juicio, el primer inconveniente que la regulacion plantea, es que la caducidad
Unicamente afecta al procedimiento, pero no a la accion, de manera que la
Administracion tributaria parte con ventaja en los posibles procedimientos posteriores
en los que va a poder hacer valer la eficacia probatoria de los documentos y demas
elementos de prueba obtenidos en el previo procedimiento caducado. En su lugar,
hubiera sido preferible que el legislador estableciese la caducidad no solo del
procedimiento, sino también de la accién, a fin de sancionar la inactividad de la

Administracion, asi como el incumplimiento de su obligacion de resolver.

A ello hay que afadir que, en virtud de lo establecido en el articulo 104.5 LGT,
producida la caducidad, la misma debe ser declarada de oficio o a instancia del
interesado, ordenandose el archivo de las actuaciones, de manera que el sujeto pasivo
podria encontrarse con otra traba en el supuesto de que la caducidad no fuese
declarada de oficio, y se viese obligado a interponer los oportunos recursos o

reclamaciones a fin de obtener tal declaracion.

En todo caso, el TEAC ha declarado en unificacién de criterio que la caducidad del

procedimiento determina que la interposicién de recursos o reclamaciones en que se

* Se encuentran enumerados en el articulo 103 RGGIT.
> La jurisprudencia considera diligencia argucia o irrelevante la meramente dilatoria para
constatar hechos obvios o evidentes para reiterar documentacion o aquellas en las que la
documentacién solicitada no es necesaria o es superflua (Tribunal Supremo, Sala Tercera, de
lo Contencioso-administrativo, Seccion 22 Sentencias de 19 de Julio de 2010 (Rec.
3433/2006), de 24 de Noviembre de 2011 (Rec. 578/2009) y de 18 de Junio de 2012 (Rec.
4397/2009), y Audiencia Nacional, Sala de lo Contencioso-administrativo, Seccion 22
Sentencia de 22 de Marzo de 2012 (Rec. 159/2009)).

Dicho precepto clarifica qué actuaciones administrativas tienen la consideraciéon de
requerimiento previo a efectos de los recargos por declaracion extemporanea sin existencia del
mismo.
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solicite la declaracibn de caducidad carezcan de efectos interruptivos de la
prescripcion del derecho a liquidar la deuda tributaria pues, en caso contrario,
resultaria indiferente que la Administracion finalizara o no el procedimiento en el plazo
de seis meses e incumpliese la obligacion de declarar de oficio la caducidad, “pues
bastaria con que los interesados, aun ostentando la razon, dedujesen recursos o
reclamaciones para conseguir tal declaracion de caducidad, pues en todo caso
siempre permaneceria interrumpido el plazo de prescripcion del derecho de la

Administracion a determinar la deuda tributaria™*.

Por tanto, de la regulacion de la Ley y de la doctrina administrativa, puede deducirse
que las actuaciones llevadas a cabo dentro del procedimiento caducado no
interrumpen el plazo de prescripcién, asi como tampoco lo interrumpirian los
eventuales recursos o reclamaciones interpuestos por el obligado tributario a fin de

gque se declare tal caducidad cuando no se hubiese ya procedido a ello de oficio.

Por otra parte, también resulta problematico el inciso contenido en el articulo 139.1.b)
LGT, que sefiala que la caducidad no impedird que la Administracion tributaria inicie
de nuevo una comprobacion limitada dentro del plazo de prescripcion. Considero que
se trata de una prevision lesiva de la seguridad juridica de los contribuyentes, y que
deberia omitirse con el propésito de garantizar que éstos no se vean sometidos a
continuas comprobaciones debidas a la dejadez de la Administracion en su actuacion.
El legislador, deberia haber recogido la regulacion de la caducidad prevista para el
procedimiento sancionador, en el que una vez producida, no cabe iniciar un nuevo

procedimiento sancionador.

En dltimo lugar, el procedimiento de comprobacion limitada también puede terminar
por el inicio de un procedimiento inspector que incluya el objeto de la misma. Para ello,
y a los solos efectos de entender cumplida la obligacién de notificar dentro del plazo
maximo de duracion la terminacion del primer procedimiento, basta con que haya
realizado un intento de notificacibn de la comunicacion de inicio del segundo
procedimiento (articulo 101.6 RGGIT).

De ello se desprende que el inicio del procedimiento inspector debe notificarse, o al

menos intentarse una vez, dentro del plazo méximo de seis meses de duracion de la

> Vid. TEAC, resolucién de 26 de Abril de 2012 (Rec. 4979/2011). También siguen este criterio
interpretativo la resolucién del mismo Tribunal de 27 de Septiembre de 2012 (Rec. 2975/2012),
y el Tribunal Supremo, Sala Tercera, de lo Contencioso-administrativo, Seccion 22, Sentencia
de 24 de Junio de 2011 (Rec. 1908/2008).
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comprobacion limitada, bastando la notificacion de inicio de éste segundo

procedimiento a fin de entender finalizado el primero.

Esta posibilidad de que un procedimiento finalice directamente por la comunicacion de
inicio de otro, no solo se recoge respecto a la comprobacién limitada, sino que se
prevé también para el procedimiento de devolucion iniciado mediante autoliquidacion,

solicitud o comunicacién de datos y para el procedimiento de verificacion de datos™.

Se trata de una facultad duramente criticada por la doctrina, que la califica como
“terminacioén impropia”, al plantear el inconveniente de que no se establece ni en la
Ley ni en el Reglamento limite temporal alguno, de manera que se podria producir un
encadenamiento de procedimientos que traerian consigo la interrupciéon de los plazos
de prescripcion, situando al contribuyente en una posicion de gran inseguridad
juridica®®. Por ejemplo, podria suceder que ante un procedimiento de devolucion
iniciado mediante autoliquidacion, el mismo terminase por el inicio de un procedimiento
de verificacion de datos, que a su vez podria finalizar por el inicio de una
comprobacion limitada, a la que asimismo podria ponérsele fin mediante el inicio de un

procedimiento inspector.

La doctrina del TEAC se ha pronunciado al respecto matizando que la caducidad y la
terminacion del procedimiento por el inicio de uno nuevo son dos formas de
terminacion excluyentes, de manera que en el caso de que se produzca la caducidad,
sin que ésta se hubiese comunicado, y se iniciase un nuevo procedimiento posterior,
bien de la misma naturaleza que el caducado o bien de naturaleza distinta, no cabe
interpretar que éste inicio lleve implicito la declaracion de caducidad del anterior, sino
gue se requiere la declaracion expresa de caducidad. A lo que se afiade que no seria
vélida la notificaciébn conjunta en el mismo documento tanto de la declaracion de
caducidad del primer procedimiento como del inicio del segundo. Es decir que sin la
declaracién expresa de caducidad, las nuevas actuaciones se entienden realizadas en
el seno del mismo procedimiento caducado, de manera que no interrumpiran la

prescripcion®’.

A fin de evitar estas situaciones, este modo de terminacién de un procedimiento con

ocasion del inicio de otro deberia haber sido consagrado como algo excepcional,

*® El Reglamento contempla también esta forma de terminacién respecto al procedimiento de

rectificaciéon de autoliquidaciones, al procedimiento de rectificacién censal, al procedimiento de

control de presentacion de declaraciones, autoliquidaciones y comunicaciones de datos, al
rocedimiento de control de otras obligaciones formales, y al procedimiento inspector.

°Ex. art. 68 LGT.

> Vid. TEAC, resolucion de 19 de Febrero de 2014 (Rec. 278/2014).
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limitando su utilizacion a determinados supuestos tasados, como podria ser, por
ejemplo, para el caso de la comprobacién limitada, la necesidad de analizar la
contabilidad mercantil del sujeto pasivo para llevar a cabo la regularizacién de su
situacion, en cuyo caso, deberia ponerse fin a dicho procedimiento e iniciar la
pertinente inspeccion®®. De este modo, se obligaria a la Administracion tributaria a
ponderar, en cada caso concreto, si se cumplen verdaderamente los motivos que

pueden dar paso al inicio de un nuevo procedimiento.

No puede obviarse, que la doctrina pese a haber achacado al legislador el uso de esta
mala praxis por parte de la Administracion tributaria, ha aportado pluralidad de
soluciones para enmendar esta situacion, de las cuales resultan especialmente
relevantes las elaboradas por BERTRAN GIRON, que propone, por un lado, la
exigencia a la Administracion de “una motivacion clara y suficiente en relacion con el
procedimiento que se termina y el nuevo que se inicia asi como establecer efectos
preclusivos sobre lo ya comprobado de tal forma que se dotaria de mayores garantias
al contribuyente objeto de varias comprobaciones de este tipo”, y por otro, establecer
algun limite temporal total, “es decir que utilizandose los procedimientos que se usaran
su cémputo total no pudiera exceder del maximo de un procedimiento inspector y
gestor, es decir, treinta meses siempre y cuando dicha interrelacién de procedimientos

estuviere perfectamente motivada en cada una de las ampliaciones del plazo™®.

Con todas las mejoras propuestas ganaria tanto la Administracion tributaria como el
sujeto pasivo, la primera porque agilizaria los procedimientos de comprobacion,
mejorando con ello la eficacia en su actuacién, y el segundo, porque veria regularizada
su situacién tributaria, si es que procediese, terminando cuanto antes con esa posicion

de sujecion frente a la Administracion.
7. LOS EFECTOS PRECLUSIVOS DE LA COMPROBACION LIMIT ADA.

Pese a los desaciertos del legislador en la regulacion de este procedimiento, resulta
incuestionable que la Ley actual ha resuelto muchos de los interrogantes que, como ya
se ha visto, planteaba la legislacion anterior, restando por analizar el ultimo de ellos,

gue no es otro que los efectos otorgados tras la finalizacion de este procedimiento.

Con anterioridad, la LGT 230/1963 preveia que la Administracion tributaria podria

practicar liquidaciones provisionales de oficio en el seno de la comprobacion

*® Supuesto éste recogido por la ya citada doctrina del TEAC en resolucién de 29 de Noviembre
de 2012 (Rec. 3186/2011).

%% vid. BERTRAN GIRON, M. “La terminacién impropia de los procedimientos tributarios”.
Quincena fiscal, n°20, 2010, paginas 13-28.
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abreviada, lo que hacia dudar acerca de si la misma podria ser objeto de modificacién
con ocasion de un procedimiento posterior. Ante esta situacion, no fueron pocas las
voces doctrinales que demandaban una aclaracién en la determinacion del alcance

que pudiera tener este procedimiento.

Con nuestra actual LGT se vino a resolver esta incognita, pues pese a que la
resolucion dictada en el seno del procedimiento sigue incluyendo una liquidacién
provisional, se establece un efecto de cierre a la misma, de manera que el objeto ya
comprobado no va a poder someterse con posterioridad a una nueva regularizacion,
salvo que en un procedimiento de comprobacion limitada o inspeccion posterior se
descubran nuevos hechos o circunstancias resultantes de actuaciones distintas a las

realizadas y especificadas en dicha resolucion®.

El Tribunal Supremo ha venido a sentar doctrina en la interpretacion de este precepto,
razonando que “es designio, pues, del legislador que lo comprobado (o inspeccionado)
limitadamente, y que ha dado lugar a una liquidacién provisional, no pueda ser objeto
de nueva regularizacion (...), con la excepcidon expresada de que se obtengan nuevos
hechos en actuaciones distintas a las que fueron objeto de la comprobacién limitada
(...) y, en efecto, como los propias jueces a quo subrayan, haria padecer la seguridad
juridica proclamada por nuestra Constitucion al méas alto nivel (articulo 9.3) que,
realizada una comprobacion limitada de un determinado elemento de la obligacion
tributaria (...), pese a tener a su disposicion todos los datos precisos (...), la
Administracion se concentre a su albur sélo en alguno de ellos, aprobando la oportuna
liquidacién provisional, para mas adelante regularizar y liquidar de nuevo atendiendo al
mismo elemento de la obligacién tributaria, pero analizando datos a los que no atendio

cuando debia, pese a poder hacerlo por disponer ya de ellos™".

Se trata de un fallo muy significativo puesto que es la primera vez que el Alto Tribunal
entra a valorar los efectos preclusivos que generan las liquidaciones provisionales
derivadas del procedimiento de comprobacién limitada, sentando como doctrina la
imposibilidad de regularizar una obligacion tributaria o elementos de la misma si

previamente ya ha sido objeto de regularizacién en una comprobacién anterior®.

% Ex. art. 140.1 LGT.
®. vid. Tribunal Supremo, Sala Tercera, de lo Contencioso-administrativo, Seccion 22,
Sentencia de 22 de Septiembre de 2014 (Rec. 4336/2012).

No obstante, resulta conveniente sefialar que la Audiencia Nacional fue pionera en
pronunciamientos acerca de la interpretacion de los efectos preclusivos del articulo 140.1 LGT,
con su Sentencia de 24 de Octubre de 2013 (Rec. 274/2010), a la que se hara alusion mas
adelante.
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El pronunciamiento se expone con ocasion del analisis de una deduccién por
reinversion de beneficios extraordinarios aplicada en el Impuesto de Sociedades
(ejercicios 2003, 2004 y 2005) que habia sido objeto de dos procedimientos de
comprobacion limitada y de un procedimiento inspector posterior. En esta situacion, el
obligado tributario transmite una serie de fincas acordandose el aplazamiento de su
pago, de manera que en el ejercicio 2006 el obligado se acoge a la deduccion por
reinversidn recogida en el articulo 36 ter de la Ley 43/1995, de 27 de diciembre, del
Impuesto sobre Sociedades, y en los ejercicios 2004 y 2005, por la parte
correspondiente al pago recibido en dichos ejercicios, se aplica la reduccién por
reinversién del articulo 42 del Real Decreto Legislativo 4/2004, de 5 de marzo, por el

gue se aprueba el texto refundido de la Ley del Impuesto sobre Sociedades.

Por su parte la Administracion tributaria inicia dos procedimientos de comprobacion
limitada relativos a los ejercicios 2003, 2004 y 2005 para comprobar el cumplimiento
de los requisitos para la aplicacién de las deducciones practicas, y, posteriormente,
una Inspeccion de caracter parcial limitada a la comprobacién de la deduccidn por

reinversidon de beneficios extraordinarios referida a los ejercicios 2004, 2005 y 2006.

Sin embargo, esta Sentencia constituye el germen de toda una linea jurisprudencial
gque va a considerar aplicables los mencionados efectos preclusivos a las liquidaciones

provisionales emitidas por cualquier impuesto en el seno de la comprobacion limitada.

A raiz de este pronunciamiento, tanto la jurisprudencia como la doctrina administrativa
han venido aplicando esta linea interpretativa, por ejemplo, en el Impuesto de
Sucesiones, sefialando que la Inspeccion no va poder rectificar las liquidaciones
tributarias practicadas en el marco de un procedimiento de gestion tributaria, al
considerar con posterioridad que los sujetos pasivos no tenian derecho a determinada
reduccién, puesto que el mandato del articulo 140.1 LGT impide una posterior

regularizacion sin discriminar entre los érganos de gestién y de inspeccién®.

También en relacion con el Impuesto sobre el Valor Afiadido, impidiendo el inicio de un
procedimiento inspector posterior en los casos en que ya se tramitdé previamente un
procedimiento de comprobacion limitada y no se da la concurrencia de nuevos o
hechos o circunstancias que lo motivaren®. Por ejemplo, en un caso en que se inician

sendos procedimientos de comprobacion limitada por los ejercicios 2004 y 2005 de

® Vid. Tribunal Supremo, Sala Tercera, de lo Contencioso-administrativo, Seccién 22, Sentencia
de 30 de Octubre de 2014, Rec. 2567/2013 (relativa a una reduccién por negocio familiar de las
E)4articipaciones sociales del causante).

Vid. Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Ledn de Valladolid, Sala de lo Contencioso-
administrativo, Sentencia 2090/2014 de 10 de Octubre de 2014 (Rec. 1208/2011).
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IVA, terminando ambos mediante comunicacion de que no procede regularizacién
alguna por ninguno de los dos ejercicios, y con posterioridad se inicia un
procedimiento inspector por los mismos conceptos y se procede a su regularizacion
sin hacer alusién alguna a la previa existencia de los procedimientos anteriores, por lo
gue el Tribunal anula las nuevas liquidaciones ya que la regularizacién podria haberse
hecho en su momento mediante el inicio de un procedimiento inspector que tuviera el
mismo objeto de la comprobacién limitada®; y en otro supuesto en el que se
tramitaron procedimientos de comprobacién limitada por los ejercicios 2004 y 2005 de
IVA de los que derivaron liquidaciones provisionales, y con posterioridad se inicia un
nuevo procedimiento de comprobacién limitada que tiene por objeto los mismos
conceptos; sin embargo, en este caso se da una solucién dispar, y es que respecto al
ejercicio 2005 el Tribunal anula la nueva liquidacion ya que tuvo por objeto el examen
de los requisitos de la deduccion de las cuotas de IVA soportadas por la adquisicion de
bienes y servicios, que ya habian sido objeto de examen en la comprobacién previa,
pero respecto al ejercicio 2004 no se anula la nueva liquidaciéon ya que en el primer
procedimiento, la Administracién tributaria Gnicamente se limita a contrastar que el
saldo declarado de cuotas a compensar de ejercicios anteriores coincidia con el
declarado en la autoliquidacién, y en un segundo momento se comprueba el caracter
deducible de las cuotas de IVA soportado por la adquisicion de bienes y servicios en
dicho ejercicio, es decir, que en el segundo caso, la nueva regularizacion se refiere a

una materia que no habia sido previamente comprobada®®.

No obstante, no puede perderse de vista que el legislador matiza, en el articulo 140.1
LGT, que “dictada resolucién en un procedimiento de comprobacion limitada, la
Administracion tributaria no podré efectuar una nueva regularizacion en relacion con el
objeto comprobado al que se refiere el parrafo a) del apartado 2 del articulo anterior”,
es decir, que parece que el efecto preclusivo de cierre se otorga Unicamente en
aquellos casos en los que el procedimiento finaliza por resolucién expresa que
regulariza la situacion tributaria del contribuyente. Por lo tanto, se plantea el
interrogante de si dicho efecto resulta también predicable en aquellos casos en los que
el procedimiento termina por resolucidn expresa pero sin que proceda tal

regularizacion.

En este sentido, el TEAC ha mantenido un criterio firme consistente en la denegacién

del efecto preclusivo en dicho supuesto. En una ocasién, considerando que el articulo

® Vid. Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Leén de Valladolid, Sala de lo Contencioso-
administrativo, Sentencia 2364/2014, de 21 de Noviembre de 2014 (Rec. 1751/2011).
® TEAC, resolucién de 20 de Febrero de 2013 (Rec. 2526/2009).
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140.1 LGT se refiere expresamente a los casos en que exista una resolucion que
finalice y acuerde expresamente la regularizacién de la liquidacion como consecuencia
de la comprobacion tributaria, de manera que el efecto preclusivo en él recogido solo
se va a producir en la primera comprobacion si existio tal resolucion expresa®’; y en
otra, estableciendo que resulta “necesario que exista una resolucion que finalice y
acuerde de forma expresa la regularizaciéon de la liqguidacién como consecuencia de la

comprobacion tributaria™®.

Pese a ello, estos pronunciamientos no han conseguido perturbar a la mayor parte de
la doctrina, que se mantiene en la creencia de que las resoluciones expresas de la
comprobacion limitada en que no procede regularizacion de la situacion tributaria del
contribuyente también producen el denominado efecto de cierre®. Considero que esta
postura resulta totalmente acertada, ya que el articulo 140.1 LGT otorga el efecto
preclusivo en los casos en que haya sido “dictada resolucion”, sin especificar el
contenido que deba tener la misma, pues Unicamente se remite al articulo 139.2.a)
LGT, para determinar que los efectos preclusivos alcanzan Gnicamente a la obligacion

tributaria, o elementos de la misma, y al ambito temporal objeto de comprobacion.

Por una parte, este criterio encuentra sustento en dos destacados pronunciamientos
judiciales. De un lado, en la Sentencia de la Audiencia Nacional de 24 de Octubre de
2013, en la que iniciados dos procedimientos de comprobacion limitada por el
Impuesto de Sociedades (ejercicios 2003 y 2004), ambos finalizan con ausencia de
responsabilidad, es decir, mediante manifestacion expresa de que no procede
regularizacion, entendiendo el Tribunal que aln en este caso, el articulo 140.1 LGT
prohibe la apertura de un nuevo procedimiento cuando con anterioridad se ha puesto
cierre a otro de comprobacion limitada con idéntico objeto, ya que ello contravendria la
cosa juzgada administrativa instaurada con el primer acto. Y de otro, en la Sentencia
del Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Le6n de Valladolid de 10 de Octubre de
2014™, en la que expresamente se reconocen efectos preclusivos a dos
procedimientos de comprobacién limitada iniciados por los conceptos del Impuesto
sobre el Valor Afiadido de los afios 2004 y 2005, respectivamente, que terminaron por

resolucion en la que se manifiesta que no procede regularizacion, cuando con

®7 Vid. TEAC, resolucioén de 5 de Diciembre de 2007 (Rec. 1049/2006).
%8 Vid. TEAC, resolucion de 16 de Abril de 2009 (Rec. 890/2008).
% Vid., entre otros, ADAME MARTINEZ, F. op. cit. pagina 70, BERTRAN GIRON, M. op. cit.
paginas 13-28, y PENA AMOROS, M. M. “Los efectos preclusivos de las liquidaciones
provisionales derivadas de los procedimientos comprobadores en via de gestion”. op. cit.
g)oéginas 15-29.

Rec. 274/2010.
" Rec. 1208/2011.
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posterioridad se pretende iniciar un procedimiento inspector; justificando el Tribunal
gue “no se acierta a comprender, ni se justifica, qué impidi6 a la Administracién
tributaria practicar las regularizaciones desde el inicio de las actuaciones, o (...) qué
impidié acordar el inicio de un procedimiento inspector que incluyese el objeto de la
comprobacion limitada ex articulo 139.1 c) LGT (...)", pues no resuelta admisible por
exigencias del principio de seguridad juridica “que otro 6rgano administrativo con los
mismos elementos facticos — o posibilidad real de obtenerlos, al no tratarse de hechos
0 circunstancias sobrevenidas- rectifique una resolucién administrativa previa al
margen de los procedimientos de revisién establecidos para ello, todo lo cual nos lleva,

como ya se anticip6 a la integra estimacion del recurso”.

Por otra parte, entiendo que se trata de la interpretacibon més acorde con la linea
jurisprudencial comentada asi como la mas favorable para el contribuyente, pues poco
sentido tendria que la Administracion en un primer momento considerase que no
procede regularizacion alguna y que con posterioridad procediese a ello, pues haria
padecer la celeridad de los procedimientos asi como la seguridad juridica de los

contribuyentes.

En virtud de lo expuesto, parece claro que los efectos preclusivos resultan de aquellos
casos en los que el procedimiento de comprobacion limitada finaliza por resolucién
expresa, lo que lleva a cuestionarse los posibles efectos preclusivos de los

procedimientos que concluyen por otras vias.

El primer supuesto a analizar seria aquel en el que la comprobacion limitada finalizase
por caducidad. En este caso, la Administracion tributaria no tiene obligacion de
resolver expresamente el procedimiento’®, luego en la practica, no existira resolucion
alguna de la que pudiera predicarse el efecto preclusivo. Ademas, y como ya se ha
visto, el Unico efecto que lleva aparejada la caducidad es la no interrupcion de los
plazos de prescripcion, sin embargo, se faculta a la Administracion a iniciar de nuevo
el procedimiento, en el que podrd hacer valer la totalidad de las actuaciones
desarrolladas a lo largo del procedimiento caducado. Luego en este caso, es claro que
no se va a producir el efecto de cierre, aungque seria conveniente su inclusién en aras
de evitar la pasividad de la Administracion tributaria, pues el legislador deja al libre
arbitrio de ésta la fijacion de los efectos preclusivos que lleva apareja la resolucién del
procedimiento, toda vez que podra volver a iniciar el procedimiento y dejarlo caducar

todas las veces que quiera dentro del plazo de prescripcion.

"2 Ex. art. 103.2 LGT.
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El segundo supuesto se daria cuando la comprobacién limitada finalizase por el inicio
de un procedimiento inspector que incluya el objeto de la misma. En este caso, tanto la
Ley como el Reglamento guardan silencio acerca de la forma que ha de revestir esta
terminacion asi como sobre la validez de lo hasta entonces actuado, pues lo Unico
claro es que el inicio del nuevo procedimiento debe notificarse mediante comunicacion,
o al menos intentarse una vez, dentro del plazo maximo de seis meses de duracién de

la comprobacién limitada, a efectos de entender finalizado el primer procedimiento™.

No obstante, hay que recordar que todas las actuaciones que la Administracion lleva a
cabo en este procedimiento se van a documentar en comunicaciones y diligencias™,
por lo que algun autor ha llegado a considerar que en aplicacion del principio de
seguridad juridica, el obligado tributario podra alegar que se ha producido el efecto
preclusivo respecto a todo aquello que haya sido objeto de comprobacion y haya
quedado debidamente recogido en dichos documentos’. No puede negarse que seria
deseable la atribucion de efectos preclusivos en estos casos, sin embargo, entiendo
que no puede subsumirse este supuesto dentro de la redaccién que el legislador da al
articulo 140.1 LGT, ni tampoco cabria en base a la jurisprudencia y a la doctrina
administrativa comentada, pues es claro que no concurren los requisitos necesarios

para la produccién del efecto de cierre.

Por lo tanto, y a modo de resumen, puede concluirse que el efecto preclusivo que
impide a la Administracién tributaria volver a regularizar un objeto ya comprobado en
un procedimiento de comprobacion limitada previo, Unicamente se produce en
aquellos casos en los que el mismo haya finalizado mediante resolucion expresa (tanto
si procede regularizacion como si ho, aungue no lo entienda asi el TEAC para éste
altimo supuesto), excluyéndose dicho efecto de cierre en los casos en que el
procedimiento finalizase por otras vias como son la caducidad o el inicio de un
procedimiento inspector que incluya el objeto de la comprobacién limitada, pese a que
seria conveniente la inclusion de estos supuestos a fin de garantizar la seguridad

juridica del sujeto pasivo asi como la eficacia en la actuacion de la Administracion.

Una vez analizados los supuestos en los que se producen los efectos preclusivos en el
seno de la comprobacion limitada, resulta preciso analizar su alcance, pues, como ya

se ha visto, la Ley se limita a sefialar que la nueva regularizaciéon no podra efectuarse

" Ex. art. 101.6 RGGIT.

" Ex. arts. 99.7 y 138.1 LGT.

® vid. BERTRAN GIRON, M. op. cit. paginas 13-28 y PENA AMOROS, M. M. “Los efectos
preclusivos de las liquidaciones provisionales derivadas de los procedimientos comprobadores
en via de gestién”. op. cit. paginas 15-29.
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en relacion con “el objeto comprobado al que se refiere el parrafo a) del apartado 2 del
articulo anterior”, es decir, que se esté refiriendo a la obligacion tributaria o elementos

de la misma y al &mbito temporal que han sido objeto de comprobacion.

Parece, por tanto, que el efecto de cierre afectara Unicamente al periodo impositivo
objeto de comprobacién, y solo respecto a los elementos que hayan sido
efectivamente comprobados, lo que va a posibilitar a la Administracion desmembrar
los elementos que integran la obligacion tributaria, pudiendo proceder a su
comprobacion en procedimientos distintos; de ahi que la propia Exposicién de Motivos
de la Ley haya recalcado la especial importancia que tiene en este procedimiento el
“dejar constancia de los extremos comprobados y las actuaciones realizadas a efectos

de un posterior procedimiento inspector”.

En este sentido también lo ha interpretado nuestro Alto Tribunal, que ha manifestado
gue la prohibicién que contiene el articulo 140.1 LGT imposibilita a la Administracién
tributaria para “efectuar una nueva regularizacion con igual obligacién tributaria, o
elementos de la misma, e idéntico &mbito temporal, <<salvo que se descubran nuevos
hechos o circunstancias que resulten de actuaciones distintas de las realizadas y
especificadas en dicha resolucion>>""®. Asimismo, el TEAC ha llegado a afirmar “que
la comprobacion limitada de una obligacion tributaria puede abarcar Unicamente
alguno o algunos de sus elementos, sin que el efecto preclusivo de la misma pueda
predicarse respecto de elementos que no se han incluido en la misma, y de cuyo

examen pueden resultar nuevos hechos o circunstancias™”’.

En aplicacion de este criterio interpretativo, el efecto de cierre Unicamente se produce
sobre aquellos elementos de la obligacion tributaria que efectivamente hayan sido
objeto de comprobacién, de tal manera que la Administracion no podra iniciar un
segundo procedimiento cuando tenga por objeto comprobar elementos coincidentes a
los que ya habian sido examinados en un procedimiento previo debido a la produccién
de efectos preclusivos en el primero de ellos. Sin embargo, sera licito que se inicie el
segundo procedimiento cuando se pretendan comprobar elementos de la obligaciéon
tributaria que no sean coincidentes, ya que de éstos no seran predicables los efectos

preclusivos’.

® vid. Tribunal Supremo, Sala Tercera, de lo Contencioso-administrativo, Seccion 22,

Sentencia de 22 de Septiembre de 2014 (Rec. 4336/2012).

" Vid. TEAC, resoluciones de 20 de Febrero de 2013 (Rec. 2526/2009), y de 23 de Octubre de
2014 (Rec. 7259/2012).

® Vid. Tribunal Superior de Justicia de la Regién de Murcia, Sala de lo Contencioso-
administrativo, Seccion 22, Sentencia 748/2013 de 30 de Septiembre de 2013 (Rec. 584/2009),
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Es por ello, por lo que la doctrina ha considerado que el articulo 140.1 LGT configura
una “preclusividad relativa” o un “efecto preclusivo limitado” puesto que, de un lado, el
mismo se vincula de forma material a los elementos de la obligacion tributaria y al
ambito temporal que han sido objeto de comprobacion, y de otro, se establece una
excepcion a este efecto de cierre en los casos de descubrimiento de nuevos hechos o
circunstancias en un procedimiento posterior’®. Como consecuencia, algunos autores
han llegado a afirmar la existencia de la llamada “prescripcién fragmentada”, en virtud
de la cual el procedimiento de comprobacién limitada solamente interrumpiria la
prescripcion respecto a los elementos en cuestiéon que han sido objeto de examen,

pero no del resto de los elementos integrantes de la obligacién tributaria®.

Considero que hubiera sido deseable que el legislador proclamase los efectos
preclusivos sobre la totalidad de la obligacion tributaria, con independencia de que se
hubiera comprobado ésta en su totalidad o Unicamente determinados elementos de la
misma, a fin de que la Administracion tributaria procediese a la comprobacion y
regularizacion del conjunto de la obligacion tributaria en unidad de procedimiento
evitando la proliferacion de diversas comprobaciones limitadas concernientes a la

misma obligacion.

Resta por dltimo analizar la excepcion contenida en el articulo 140.1 LGT respecto a la
produccién de los efectos preclusivos, puesto que cuando en un procedimiento de
comprobacion limitada o inspeccién posterior se descubran nuevos hechos o
circunstancias que resulten de actuaciones distintas de las realizadas y especificadas,
se faculta a la Administracién tributaria para efectuar una nueva regularizacion sobre el
objeto comprobado. Por lo tanto, a fin de excluir el efecto de cierre, sera precisa la
concurrencia de dos requisitos, como son: la existencia de nuevos hechos y

circunstancias, y su descubrimiento como consecuencia de actuaciones diferentes.

En este punto, resulta fundamental delimitar cuando se produce en la préactica la

conjuncion de estas dos circunstancias.

en la que se alega por el recurrente el caracter preclusivo de la comprobacion limitada
realizada sobre el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas del ejercicio 2003;
pretension que no es acogida dado que “los elementos de la obligacion tributaria comprobados
en el procedimiento de comprobacion limitada anterior no son exactamente coincidentes con
los que han determinado la regularizacién que se ha efectuado mediante la liquidacién aqui
impugnada”.

 vid. PATON GARCIA, G. “Aspectos controvertidos sobre el procedimiento de comprobacién
limitada y su desarrollo reglamentario”. La inspeccién de hacienda en el reglamento general de
aoplicacién de los tributos. Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 2009, pagina 230.

% vid. RAMIREZ OLLERO, J. I. op. cit. paginas 204 y 205.
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De un lado, respecto a la existencia de nuevos hechos o circunstancias, la
jurisprudencia ha matizado que “esa novedad debe referirse a hechos o circunstancias
sobrevenidas, que alterasen en alguna medida relevante para la determinacion del
tributo de que se trata el statu quo precedente bajo el cual se efectud la comprobacién
limitada de los articulos 136 y siguientes LGT, pero no a los hechos que ex novo
descubra la Administracién porgque en el segundo procedimiento se hubiera esforzado
mas o hubiera indagado con una mayor profundidad, pues tal no es el sentido en que
cabe interpretar el precepto (...). De no interpretarse asi, quedaria frustrada la
finalidad del precepto, que podria ser burlado facilmente con sélo escindir
artificiosamente el objeto o el alcance de la comprobacién, articulando una especie de
reserva de inspeccion futura que impidiese la consumacion de la cosa juzgada

administrativa™.

Es decir, que la Administracion tributaria no puede deducir nuevos hechos o
circunstancias del andlisis de los datos con que ya contaba en el primer procedimiento
de comprobacion limitada, por el mero hecho de haber realizado nuevas
interpretaciones o apreciaciones, sino que debe tratarse de datos que no pudieran
llegar a conocerse en el primer procedimiento y que resultasen esenciales y

determinantes a efectos de la correcta calificacién de la operacion de que se trate®”.

8 vid. Audiencia Nacional, Sala de lo Contencioso-administrativo, Seccién 22, Sentencia de 24
de Octubre de 2013 (Rec. 274/2010) (considera que no se ha justificado la existencia de
nuevos hechos o circunstancias ya que el objeto de la segunda comprobacion fue la deduccion
por reinversion del articulo 136 ter de la Ley del Impuesto de Sociedades de 1995, no
encontrandose razén legitima por la cual no hubiera podido examinarse esta reduccién en el
procedimiento previo de comprobacion limitada ya que se realizaron requerimientos al obligado
acerca de “copiosa documentacion”). En el mismo sentido: Tribunal Superior de Justicia de
Castilla y Ledn de Valladolid, Sala de lo Contencioso-administrativo, Seccién 12 y 32,
Sentencias 54/2015 de 12 de Enero de 2015 (Rec. 1933/2011) (anula la segunda liquidacién al
considerar que todos los antecedentes y hechos necesarios para la determinacién de los
rendimientos sujetos a regimenes de estimacién objetiva correspondiente al ejercicio 2005 ya
se encontraban en poder de la Administracién); 804/2015 de 11 de Mayo de 2015
(Rec.169/2012) (considera que no es suficiente para la determinacion de nuevos hechos o
circunstancias que el propio Acuerdo de liquidacion sefiale que “pudiera ser que el actuario
instructor no se hubiera detenido en el examen de ese determinado gasto”); 837/2015 de 11 de
Mayo de 2015 (Rec. 171/2012); 838/2015 de 11 de Mayo (Rec. 170/2012); 2274/2015 de 8 de
Octubre de 2015 (Rec. 654/2012) (anula la nueva liquidacidon cuando en la misma no se hace
constar nada que justifijue o motive su existencia); y Tribunal Superior de Justicia de
Andalucia, Granada (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Secciéon 2%), Sentencia num.
2372/2014 de 22 de Septiembre de 2014 (Rec. 2711/2008) (considera que los nuevos hechos
descubierto por la inspeccion también pudieron serlo por el érgano de gestion al haberse
requerido una serie de documentacion al demandante, luego no se explica que en el previo
procedimiento de comprobacién limitada no se haya podido regularizar la situacion tributaria del
contribuyente).

8 vVid. Tribunal Supremo, Sala Tercera, de lo Contencioso-administrativo, Seccién 22,
Sentencia de 12 de Noviembre de 2014 (Rec. 1881/2012).
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Y de otro lado, respecto a las “actuaciones distintas”, el Alto Tribunal ha considerado
gue “este concepto (...) s6lo puede ser integrado atendiendo a la propia disciplina del
procedimiento de comprobacién limitada, en el que se trata de comprobar hechos y
elementos de la obligacién tributaria mediante, en lo que ahora interesa, el examen de
los datos proporcionados por los obligados tributarios y de los que se encuentran en
poder de la Administracion. Es decir, el objeto son << los hechos, actos, elementos,
actividades, explotaciones y demds circunstancias determinantes de la obligacion
tributaria>> y el medio es el <<examen de los datos>> consignados por los obligados

o a disposicién de la Administracion™,

De lo expuesto se desprende que los nuevos hechos o circunstancias deben ser
descubiertos como consecuencia de un procedimiento posterior, como podria ser, en
un procedimiento de comprobacién limitada, cuando resulten de actuaciones que la
Administracion tributaria no pudo llevar a cabo en el procedimiento previo (por ejemplo
por falta de aportacion de documentacion por parte del sujeto pasivo), 0 en un
procedimiento inspector, cuando deriven de facultades de actuacién vedadas en el

|84

procedimiento previo, como podrian ser el examen de la contabilidad mercantil*™ o los

requerimientos a terceros sobre movimientos financieros.

Ello implica que en la practica, la Administracion tributaria debera hacer constar
expresamente la existencia de nuevos hechos o circunstancias a fin de poder practicar
una nueva liquidacién sobre un objeto ya comprobado previamente de forma limitada,

pues, en caso contrario, su omision provocard la invalidez de la nueva liquidacion®.

Concretamente, el propio TEAC ha llegado a justificar la existencia de un nuevo
acuerdo de liquidacion cuando la Administracion tributaria ha demostrado la
concurrencia de nuevos hechos o circunstancias que no pudieron ser tenidos en
cuenta en la previa comprobacién limitada al haber derivado de un andlisis de la

contabilidad mercantil que no pudo llevarse a cabo en el procedimiento previo®.

Por ultimo, también resulta preciso hacer alusién al articulo 140.2 LGT que impide la

impugnacion de los hechos y elementos determinante de la deuda tributaria sobre los

8 Vid. Tribunal Supremo, Sala Tercera, de lo Contencioso-administrativo, Seccién 22,

Sentencia de 22 de Septiembre de 2014 (Rec. 4336/2012).
# No obstante, con la reforma ya comentada, en sede de comprobacién limitada se podra
comprobar la contabilidad mercantil en los casos en que el obligado tributario la aporte
voluntariamente, luego entiendo que si se aportdé en el procedimiento previo, no podran
deducirse nuevos hechos o circunstancias del examen de la misma en un procedimiento
Esosterior ya que dicho descubrimiento no procederia de una actuacién distinta.

Vid. TEAC, resolucién de 16 de Abril de 2009 (Rec. 890/2008).
% vVid. TEAC, resolucién de 30 de Junio de 2010 (Rec. 3979/2009), y de 5 de Noviembre de
2013 (Rec. 3124/2013).
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que el obligado tributario o su representante hayan prestado conformidad expresa,
salvo que se acredite haber incurrido en error de hecho. Se trata de una prevision
similar a la contenida respecto al valor probatorio de las actas de inspeccién, ya que
los hechos aceptados por el obligado tributario en las mismas se presumen ciertos y
Unicamente se podran rectificar mediante prueba de haber incurrido en error de hecho.
Al respecto, la doctrina ha considerado innecesario este inciso al ir en detrimento de
los derechos de los contribuyentes ya que en la practica es frecuente que en el tramite
de alegaciones se preste conformidad sobre diversos elementos de la deuda tributaria

sobre los que posteriormente se observa algln error que no siempre es de hecho®’.

Por todo lo expuesto, puede verse como el articulo 140.1 LGT pretende impedir la
realizacion de nuevas regularizaciones sobre aquello que ya fue objeto del
correspondiente procedimiento de comprobacion limitada, a fin de restringir la
proliferaciébn de posteriores comprobaciones sobre el mismo objeto y de preservar la
cosa juzgada administrativa. Sin embargo, este efecto de cierre resulta ser muy
limitado ya que se prevé Unicamente para los casos en que el procedimiento finaliza
por resolucidn expresa, y excluyéndose si posteriormente se acredita la existencia de

nuevos hechos o circunstancias que provengan de actuaciones distintas.
8. CONCLUSIONES FINALES.

Primera.- La comprobacion limitada es fruto de las aportaciones doctrinales y
jurisprudenciales que indujeron al legislador de nuestra actual LGT a la consagracion
de un procedimiento de gestiébn que viniera a suplir las imperfecciones del viejo

procedimiento de comprobacién abreviada.

Segunda.- Se trata de un procedimiento que pretende constatar el correcto
cumplimiento por parte de los ciudadanos de su deber de contribuir al sostenimiento
de los gastos publicos, y que se ejercita a través de la facultad comprobadora
otorgada a la Administracion tributaria, que le permite realizar comprobaciones e
investigaciones incluso respecto a ejercicios prescritos, siempre y cuando debieran
surtir efectos fiscales en ejercicios o periodos en los que dicha prescripcion no se

hubiese producido.

Tercera.- El procedimiento se sitia a mitad de camino entre la verificacién de datos

y el procedimiento inspector, pues pese a compartir con el primero su naturaleza de

8 Vid. HURTADO GONZALEZ, J. F. “La comprobacién limitada de los 6rganos de gestion en el
proyecto de Ley General Tributaria” Carta Tributaria, Monografias, n°22/2003, pagina 20 (como
se cita en PENA AMOROS, M. M. Los procedimientos de verificacion de datos y comprobacion
limitada, op. cit. pagina 149 y en RAMIREZ OLLERO, J. I. op. cit. pagina 187).
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procedimiento de gestidn tributaria, la comprobacién limitada posee una serie de
diferencias frente a éste como son: la posibilidad de descubrir nuevos hechos
imponibles no reflejados en la declaracion o autoliquidacion previa, la facultad de
realizar comprobaciones relacionadas con actividades econdmicas del contribuyente, y
la produccion de efectos preclusivos que impediran reiterar una nueva regularizacion

sobre el objeto ya comprobado.

Cuarta.- La Administracion tributaria goza de discrecionalidad en la eleccion del
procedimiento, pero no debe apartarse del criterio orientador que consagra la
necesidad de que las actuaciones se lleven a cabo en la forma menos gravosa para el
obligado tributario, ya que, en caso contrario, la desproporcionalidad en la eleccion del
procedimiento podr4 traer consigo la nulidad o a la anulabilidad del mismo,

dependiendo de las circunstancias del caso.

Quinta.- La competencia para el desarrollo de este procedimiento se encontraba
atribuida en exclusiva a los 6rganos de inspeccion, sin embargo, en la actualidad es
compartida entre éstos y los 6rganos gestores que podran tramitar el procedimiento en
igualdad de condiciones, es decir, debiendo de respetar en todo caso las limitaciones

que caracterizan al mismo.

Sexta.- Las peculiaridades de este procedimiento residen en la limitacion en las
actuaciones que puede realizar la Administracion tributaria, ya que no podra examinar
la contabilidad mercantil, ni requerir a terceros informaciébn sobre movimientos
financieros, ni tampoco realizar las actuaciones fuera de las oficinas de la
Administracion tributaria, salvo en determinados supuestos tasados. No obstante, con
la reforma operada en nuestra actual LGT, se viene a matizar el primero de los limites
al posibilitar el examen de la documentacién contable cuando sea aportada por el
obligado tributario sin mediar requerimiento previo, y a los solos efectos de constatar
su coincidencia con los datos que figuran en poder de la Administracién. Resulta ser
una previsién que no deberia haberse instaurado ya que, de un lado, la jurisprudencia
y la doctrina administrativa vienen manteniendo un criterio interpretativo que difiere del
establecido por el legislador, y de otro, no supone beneficio alguno para el obligado
tributario puesto que la aportacion de esta documentacién no impedira que la misma

vuelva a ser objeto de analisis en un procedimiento inspector posterior.

Séptima.- El obligado tributario que es objeto de una comprobacion limitada no se
encuentra facultado para solicitar la ampliacion de actuaciones; prevision que seria
beneficiosa para proceder a la regularizacion de su situacion tributaria evitando

dilaciones innecesarias si con posterioridad se inicia de nuevo una comprobacion.
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Octava.- El procedimiento puede terminar por resolucion expresa, por caducidad o
por el inicio de un procedimiento inspector que incluya el objeto de la comprobacion

limitada.

Respecto a la primera forma de terminacion, es la via que mayor seguridad juridica
aporta al obligado tributario puesto que permite dejar constancia fehaciente de todo lo
actuado impidiendo a la Administracion volver a regularizar el objeto ya comprobado al

producirse el denominado “efecto preclusivo”.

Respecto a la segunda alternativa, el silencio administrativo no producira por si
solo la prescripcion de los derechos de la Administracion, pues el Unico efecto que
produce serd que el procedimiento caducado no interrumpird la prescripcion, ni
tampoco la interrumpirdn los recursos o reclamaciones encaminados a la declaraciéon
de caducidad; sin embargo, las actuaciones realizadas gozaran de eficacia probatoria
y podran hacerse valer con posterioridad, ya que la caducidad no va a impedir que la
Administracion inicie de nuevo un procedimiento de comprobacién limitada dentro del
plazo de prescripcion, algo que considero totalmente rechazable pues seria mas
conveniente que la caducidad recayera sobre la accion de la Administracién y no

solamente sobre el procedimiento.

Por ultimo, la terminacion por el inicio de un procedimiento inspector plantea dos
inconvenientes: el primero, la falta de resoluciéon del primer procedimiento, ya que
basta notificar la comunicacién de inicio del segundo procedimiento, o al menos
intentarlo una vez, para que se entienda producida la terminacion; y el segundo, la
inexistencia de limite temporal alguno que ponga freno al encadenamiento de
procedimientos que puede producirse en la practica cuando se inicien procedimientos
de comprobacion a los que se vaya poniendo fin mediante el inicio de otros que
supongan mayor gravamen para el contribuyente, de manera que éste se vera
sometido a una comprobacion inacabable debido a las continuas interrupciones de los

plazos de prescripcion por las actuaciones de la Administracion.

Novena.- Nuestra LGT ha introducido una importante novedad consistente en el
establecimiento de un efecto de cierre a la resolucién expresa del procedimiento de
comprobacion limitada, de manera que el objeto comprobado no podra someterse con

posterioridad a una nueva regularizacion.

Décima.- El TEAC considera que para que se produzcan los efectos preclusivos en
los casos de resolucion expresa es preciso que la misma acuerde la regularizaciéon de

la situacion tributaria del sujeto pasivo. En su lugar, comparto el criterio defendido por
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la jurisprudencia y la doctrina que entiende que el efecto de cierre se produce siempre
gue hay resolucion expresa independientemente de que haya o no propuesta de

regularizacion.

Undécima.- Los efectos preclusivos no se producen cuando el procedimiento
termina por otras vias, es decir, en los casos de silencio administrativo y finalizacién
por inicio de un procedimiento inspector. Entiendo que en aras de una mayor
seguridad juridica, seria conveniente que se produjeran también en estos casos a fin
de evitar una violacion del principio “non bis in idem” y de vincular a la Administracién

tributaria a sus propios actos.

Duodécima.- La preclusién se produce Unicamente sobre los elementos de la
obligacion tributaria que hayan sido objeto de comprobacién y respecto al periodo
impositivo de que se trata, o que va a posibilitar la desmembracion de los elementos
de la obligacién tributaria a fin de proceder a su comprobacion en procedimientos
distintos. Hubiera sido mas acertado la atribucion de efectos preclusivos a la totalidad
de la obligacién tributaria independientemente de que se hubiera comprado en su
totalidad o no, para procurar que la Administracion procediese a la comprobacién y

regularizacion en unidad de procedimiento.

Decimotercera.- Existe una importante excepcion a la produccion de efectos
preclusivos ya que cuando en un procedimiento de comprobacion limitada o
inspeccion posterior se descubran nuevos hechos o circunstancias que resulten de
actuaciones distintas de las realizadas y especificadas, se faculta a la Administracién

tributaria para efectuar una nueva regularizacion sobre el objeto comprobado.

Para ello es precisa la concurrencia de nuevos hechos o circunstancias
acontecidos en actuaciones distintas. Es decir, que de un lado, debe tratarse de datos
que no pudieran llegar a conocerse en el primer procedimiento, y de otro, deben ser
descubiertos como consecuencia de actuaciones distintas como puede ser en un
procedimiento de comprobacion limitada en el que se lleven a cabo nuevas
actuaciones, o en un procedimiento inspector cuando deriven de actuaciones vedadas
en el procedimiento previo como son el examen de la contabilidad mercantil (aunque

con matices) o los requerimientos a terceros sobre movimientos financieros.
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