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ExTRACTO

En el ejercicio de las competencias normativas conferidas para regular los aspectos de gestion
del Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, algunas comunidades auténomas han creado sus
propios procedimientos de gestion tributaria, fijando un plazo de resolucion que puede verse
ampliado cuando concurran determinadas circunstancias. En otros supuestos, se ha optado
directamente por regular el procedimiento de gestion tributaria iniciado mediante declaracion,
concretando un plazo de resolucion mas amplio que el previsto en la Ley 58/2003, de 17 de
diciembre, General Tributaria, que también puede ser objeto de ampliacién en ciertos casos.

Con las ampliaciones de los plazos para resolver previstas, en las que se reproduce parcialmente el
antiguo articulo 150.1 de la Ley General Tributaria relativo al plazo de las actuaciones inspectoras,
la normativa autondémica desnaturaliza la propia gestion tributaria, configurando procedimientos
imbuidos por el procedimiento de inspeccién, lo que se traduce en una extralimitacién de la
atribucién competencial sefialada que debe reputarse inconstitucional.
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ABSTRACT

In exercising of the legislative powers conferred to regulate the management aspects of the
Inheritance Tax, some autonomous communities have created their own tax management pro-
cedures, setting a deadline of resolution that can be extended in certain defined circumstances.
In other cases, the autonomous communities decided regulate the tax management procedure
establish by the Law 58/2003, of 17 December, General Tax, specifying a period of resolution
which also may be extended in some situations.

The extensions of deadlines for resolving reproduced the old article 150.1 of the General Tax Law,
concerning the deadlines of the inspection procedure. In this way, the regional legislation distorts
the tax management procedure, setting procedures imbued with the inspection procedure, resul-
ting in an excess of the appointed powers attribution that should be considered unconstitutional.

Keywords: tax management, Inheritance Tax and tax inspection.
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I. INTRODUCCION

El Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones (en adelante, ISD) es un tributo de titularidad
estatal que se encuentra parcialmente cedido a las comunidades autonomas, quienes en virtud
de lo dispuesto en la Ley 22/2009, de 18 de diciembre, reguladora del vigente modelo de finan-
ciacion autonomica, pueden establecer reducciones en la base imponible, modificar la tarifa del
impuesto, determinar las cuantias y coeficientes del patrimonio preexistente, regular deduccio-
nes y bonificaciones de la cuota, asi como dictar normas de gestion y liquidacion. La mayoria de
comunidades autonomas se ha decantado por legislar en el ambito de las reducciones y bonifica-
ciones, mediante la implantacion de beneficios fiscales de nueva creacion o con la mejora de los
previamente establecidos en la legislacion estatal', siendo mas reducidos los supuestos en los que
se regulan aspectos relacionados con la gestion de esta figura tributaria®.

En su acepcion tradicional y clasica, sostiene el profesor PALAO TABOADA, la gestion tribu-
taria consistia esencialmente «en liquidar los tributos, es decir, instruir el procedimiento de li-
quidacion y dictar el correspondiente acto administrativo», definiéndola, negativamente, «como
la actividad de aplicacion de los tributos que no es ni inspeccién ni recaudacion»®. Como se re-
cordara, la Ley 230/1963, de 28 de diciembre, General tributaria, parecia alterar esta concepcion,
cuando regulaba, bajo la riibrica de «Gestion tributaria», en su titulo III: los procedimientos de
gestion tributaria (capitulo III), la inspeccion de los tributos (capitulo VI) y la revision de actos
en via administrativa (capitulo VIIT)*. Ello provocaba que cuando queria efectuarse una alusion

! Dato que puede contrastarse con los consignados en el capitulo IV, del libro electronico Tributacion autonomica. Me-
didas 2015, Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, Madrid, 2015, pags. 63 a 276.

La mayoria de comunidades auténomas han ejercitado competencias normativas en la gestion de este tributo fijando
obligaciones formales para los notarios, los registradores de la propiedad y los registradores mercantiles. «Estos estan
obligados a remitir, en algunos casos por via telematica, al organo competente de su comunidad en materia de tribu-
tos, una declaracion informativa de los elementos basicos de las escrituras autorizadas (es el caso de los notarios), o
en el supuesto de registradores, la relacion de documentos que contengan actos o contratos sujetos a este Impuesto de
Sucesiones y Donaciones». (ALFONSO GALAN, R.: «Articulo 48. La cesion del ISD. Alcance y contenido», £/ sistema
de financiacion de las comunidades autonomas. Comentario a la Ley 22/2009, de 28 de diciembre, tras la Sentencia
del Estatuto catalan, LAGO MONTERO, J. M. (dir.), Dykinson, Madrid, 2010, pag. 363).

«La gestion tributaria y el proyecto de Reglamento, Jurisprudencia Tributaria, nim. 4, 2006, pag. 2.948.

En palabras de AriAS VELASCO, «La LGT utiliza el término gestion dandole diversa amplitud. Asi, en su articulo
90 divide las funciones de la Administracion en materia tributaria en funciones de gestion, para la liquidacion y re-
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especifica a los procedimientos regulados en el capitulo III, se hiciera mencion a la «gestion tri-
butaria en sentido estricto»’, con la consiguiente indefinicion e incluso confusion respecto de las
propias facultades inherentes a la gestion tributaria®.

Como pone de relieve el profesor TEJERIZO LOPEZ «la generalizacion de las autoliquidacio-
nes, por un lado, y la atribucion de competencias de liquidacion a los érganos de la inspeccion,
por otro, fueron desdibujando progresivamente las competencias de los drganos de gestion, que
llegaron a convertirse casi inicamente en ventanilla de recepcién de documentosy’. Esta evolu-
cion, continia dicho profesor, «tuvo como una de sus consecuencias la alteracion profunda de la
naturaleza de la intervencion administrativa en la aplicacion de los tributos. De ser una interven-
cion necesaria e ineludible, pasé a ser una intervencion simplemente posible y, sobre todo, con
finalidades de control. Ya no se trataba de liquidar los tributos, puesto que se hacia por los con-
tribuyentes, sino de controlar que lo hacian con arreglo a Derechoy.

caudacion, y funciones de resolucion de reclamaciones, de donde se desprende un amplio concepto de gestion, que
comprenderia toda la actividad administrativa encaminada directa o indirectamente a la liquidacion y exaccion de los
tributos, con la sola exclusion de las funciones de resolucion de reclamacionesy. (Procedimientos tributarios, Minis-
terio de Economia y Hacienda, Madrid, 1984, pag. 110).

SANCHEZ BLAZQUEZ apunta que se trataba de «un sentido mas estricto, en cuanto referido a una realidad distinta y
excluyente de la inspeccion, de la recaudacion, del procedimiento ante los jurados y de las reclamaciones econo-
mico-administrativas, en su articulo 9.1 c), al aludir a los reglamentos generales de desarrollo de la LGT. Sentido
estricto que es reiterado nuevamente en modificaciones ulteriores de la ley en el ambito de las infracciones y san-
ciones tributarias, al contraponer la fase de gestion a la inspeccion y recaudacion tributaria [art. 78.1 )]». [«Gestion
tributaria», Comentario sistematico a la nueva Ley General Tributaria, PALAO TABOADA, C. (coord.), CEF, Madrid,
2004, pag. 359].

FERNANDEZ PAVES resume como al amparo de esta norma se erigian tres posiciones claramente diferenciadas de qué
debia ser entendido por gestion tributaria. Habia un primer concepto amplio, cuyos principales respaldos normativos
eran los articulos 90 y 114 de la ley, segun el cual el procedimiento de gestion abarcaria todas las actuaciones admi-
nistrativas habidas desde la realizacion del hecho imponible hasta el ingreso de la deuda tributaria correspondiente,
incluyendo aspectos previos o preparatorios de la liquidacion como es el caso de las actuaciones de comprobacion e
investigacion realizadas por la inspeccion, la liquidacién propiamente dicha o cuantificacion de la deuda, la ejecu-
cion o recaudacion de la misma en periodo voluntario o en via de apremio, y determinadas modalidades de revision
administrativa tales como el recurso de reposicion o los supuestos de revision de oficio. De este modo, solo queda-
rian fuera de este ambito procedimental las reclamaciones econémico-administrativas. Frente a esta concepcion, se
mantenia una acepcion mas limitada de la gestion tributaria, de la que ademas de la via econémico-administrativa, se
excluia la fase de recaudacion. Traia causa de la exposicion de motivos de la Ley General Tributaria en la que podia
leerse que «el capitulo V contiene los principios generales de la recaudacion como fase especifica y autonoma en el
procedimiento de gestion». Por tlltimo, era defendida una tercera postura en torno a la gestion tributaria que compren-
dia inicamente las actuaciones administrativas de liquidacion y probatoria de las Oficinas Gestoras, dejando al mar-
gen la inspeccidn, recaudacion y las reclamaciones econémico-administrativas. Era fundamentada, principalmente,
en el articulo 9.1 ¢) de la Ley 230/1963, en cuanto disponia que debian dictarse Reglamentos Generales de desarrollo
sobre gestion, recaudacion, inspeccion, jurados y reclamaciones economico administrativas («Administracion y Ges-
tion Tributariay, Comentarios a la Ley General Tributaria y lineas para su reforma. Homenaje a Fernando Sainz de
Bujanda, Instituto de Estudios Fiscales, vol. I, Madrid, 1991, pags. 1.298 a 1.300).

«Las funciones de los drganos de gestion tributaria: algunas consideraciones criticasy», Quincena Fiscal, nim. 3, 1997,
pag. 12.
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Con este esquema competencial, se hacia recaer el peso de la actuacion administrativa en
la inspeccion®, con la consiguiente dificultad de abarcar las tareas de investigacion encomenda-
das ante el elevado, y en aumento, nimero de contribuyentes en figuras tributarias tan relevan-
tes como el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, el Impuesto sobre Sociedades o el
Impuesto sobre el Valor Afiadido. Esto provocd que los drganos de gestion asumieran facultades
propias de la inspeccion al amparo de la Ley 25/1995, de 20 de julio, de modificacion parcial de
la Ley General Tributaria, y se generasen los consiguientes conflictos competenciales’, ademas
de aplicaciones analdgicas de las normas que regulaban unos u otros procedimientos'?.

Con la promulgacion de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria (en adelan-
te, LGT), se retoma el sentido tradicional de las potestades de gestion tributaria, introduciendo,
bajo una evidente vocacion sistematica en la determinacion de los procedimientos que en ella son
regulados, una clara diferencia respecto a su precursora, fundamentada en la distincion entre: los
procedimientos de gestion tributaria, el procedimiento de inspeccion, el procedimiento de recau-
dacion y la revision en via administrativa'l.

8 Muy clarificadora respecto de esta situacion es la Sentencia del Tribunal Supremo de 24 de abril de 1984 (NFJ000051),
por la que se declara la nulidad del Real Decreto 412/1982, de 12 de febrero, sobre asignacion de funciones liquida-
doras a los funcionarios de la inspeccion de tributos, en cuyo Considerando 4.° se afirma con rotundidad que la norma
impugnada «viene a constituir la culminacion de una tendencia progresiva relativa a la asuncion por los Inspectores
de competencias reservadas a los 6rganos de gestion tributariay.

En relacion con las funciones asumidas entonces por los érganos de gestion tributaria, el profesor TEJERIZO LOPEZ con-
sidera que «en el dia de hoy, estos 6rganos comprueban e investigan y liquidan. Es decir, tienen las mismas funciones
que los o6rganos de inspeccion, por mas que existan algunas diferencias no sustanciales entre la actuacion de unos y de
otros y por mas que las normas (resultan ilustrativos, al respecto, los arts. 99.2 de la Ley del Impuesto sobre la Renta
y 168.45 de la Ley del IVA) atribuyan el «cierre» del sistema de comprobacion a la inspeccion. En estas condiciones,
el sistema se ha estructurado de tal manera que, inevitablemente, tiene que funcionar con deficiencias, puesto que la
colision competencial esta serviday. («Las funciones de los drganos de gestion tributaria...», op. cit., pag. 12).

La necesidad de que las nuevas «actuaciones de comprobacion abreviada» contaran con el maximo respeto a los dere-
chos y garantias de los contribuyentes provoco que aunque el legislador no abordase con criterios unificadores todos
los procedimientos, el Tribunal Supremo concluyese que «por analogia la regla del antiguo articulo 31.4 del Regla-
mento de Inspeccion podia jugar también en los procedimientos de los 6rganos de gestion tributaria, pues careceria
de sentido que esta garantia no se tuviese en cuenta en estos casos, por el simple hecho de que las actuaciones se prac-
ticaran por la Inspeccion, a pesar de concurrir los presupuestos». De este modo, entendia que los plazos de interrup-
cion injustificada de las actuaciones inspectoras podian ser aplicables a los procedimientos de gestion tributaria a los
efectos de la prescripcion. [SSTS de 4 de abril de 2006 (NFJ022178) y de 11 de julio de 2007 (NFJ026931)].

El nuevo tratamiento es destacado en la propia exposicion de motivos de la norma, en la que puede leerse que: «En
el titulo III se regula la aplicacion de los tributos y es uno de los ambitos donde se concentra una parte importante
de las novedades que presenta la nueva ley, tanto en su estructura como en su contenido. El titulo III se compone de
cinco capitulos: el capitulo I, que consagra principios generales que deben informar la aplicacion de los tributos; el
capitulo II, que establece normas comunes aplicables a las actuaciones y procedimientos tributarios; el capitulo III,
que bajo la rubrica de «actuaciones y procedimientos de gestion tributaria» configura los procedimientos de gestion
mas comunes; el capitulo IV, que regula el procedimiento de inspeccion; y el capitulo V, relativo al procedimiento
de recaudaciony». En palabras del profesor RUBIO GUERRERO, «la aprobacion de una nueva Ley General Tributaria su-

24 www.ceflegal.com

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



Sumario

E E. Manzano Silva La desnaturalizacion de la gestion tributaria

El vigente texto normativo pretende poner fin a la confusion descrita y, con acierto'?, acufia,
en su titulo III, un nuevo término, el de la «aplicacion de los tributos»'3, que comprende tanto
las actividades administrativas dirigidas a la informacion y asistencia a los obligados tributarios,
incluidas sus actuaciones en el ejercicio de sus derechos o en cumplimiento de sus obligaciones
tributarias, como las relativas a los procedimientos de gestion tributaria (capitulo III), inspec-
cion (capitulo IV) y recaudacion (capitulo V). Fuera de este titulo III, en el titulo V, se regula la
revision administrativa. De este modo, concluye la imprecision terminologica y queda separa-
da la gestion tributaria de las potestades de inspeccion, recaudacion y revision administrativa'4,

La necesaria separacion de las facultades de gestion tributaria respecto de las potestades que
se le atribuyen a la inspeccién de los tributos en el procedimiento de inspeccion podrian verse
truncadas con la regulacion que de la misma han realizado algunas comunidades auténomas, con-
sistentes en la creacion de nuevos procedimientos de gestion en los que se prevé la ampliacion del
plazo previamente fijado para resolver; o en la introduccion de dicha posibilidad de ampliacion
en el propio procedimiento de gestion tributaria iniciado mediante declaracion. Como veremos a
continuacion, con las ampliaciones de los plazos para resolver previstas, en las que se reproduce

pone una reforma de gran calado, pues constituye la ley basica del sistema tributario, establece los principios y con-
ceptos generales del ordenamiento juridico tributario, regula las relaciones entre las Administraciones tributarias y
los ciudadanos y organiza los diferentes procedimientos tributarios (gestion, recaudacion, inspeccion, sancionador y
revision)». («La nueva Ley General Tributaria: génesis, objetivos y principales modificaciones», Cronica Tributaria,
num. 110, 2004, pag. 131).

Como destaca ALBINANA GARCIA-QUINTANA, en el anélisis del dictamen del Consejo de Estado niimero 1.403/2003,
de 22 de mayo, sobre el Anteproyecto de Ley General Tributaria, con el nuevo texto parecia haberse «encontrado un
reparto de competencias de los 6rganos de gestion y de los de inspeccion, superando viejas y silenciadas polémicas
corporativas». («Analisis del dictamen del Consejo de Estado sobre el anteproyecto de Ley General Tributariay», Es-
tudios en homenaje al profesor Pérez de Ayala, Dykinson, Madrid, 2007, pag. 102).

El profesor PALAO TABOADA resalta que «hay que considerar un acierto el abandono del sentido amplisimo del con-
cepto de gestion que, como hemos recordado mas atras, utilizaba en ocasiones la vieja ley». («La gestion tributaria y
el proyecto...», op. cit., pag. 2.949).

En atencion a lo dispuesto en el articulo 83 de la LGT, la aplicacion de los tributos comprende todas las actividades ad-
ministrativas dirigidas a la informacion y asistencia a los obligados tributarios y a la gestion, inspeccion y recaudacion,
asi como las actuaciones de los obligados en el ejercicio de sus derechos o en cumplimiento de sus obligaciones tribu-
tarias. «Asi, la Ley General tributaria, al acufar el término aplicacion de los tributos como comprensivo de la totalidad
de las actuaciones dirigidas a la aplicacion de los tributos (excluida la resolucion de las reclamaciones economico-admi-
nistrativas), correspondan a la Administracion tributaria o a los obligados tributarios, en ejercicio de sus derechos o en
cumplimiento de sus obligaciones, refleja una realidad social evidente en la que se ha ido produciendo una progresiva
traslacion al obligado tributario de actuaciones dirigidas a la efectiva aplicacion de los tributos». (VV. AA.: Comenta-
rios a la Ley General Tributaria, vol. 1, Aranzadi, Cizur Menor, 2008, pag. 622).

Pese al avance que supuso la nueva configuracion de los procedimientos, coincidimos con el profesor TEJERIZO LOPEZ
cuando sostiene que «sigue sin estar todo lo claro que debiera el deslinde de competencias entre la gestion y la inspec-
ciony, y que «los procedimientos de determinacion del tributo se regulan de una manera un tanto confusa y reiterati-
vay. («El procedimiento de gestion tributaria», Estudios en homenaje al profesor Pérez de Ayala, Dykinson, Madrid,
2007, pag. 447).
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parcialmente el antiguo articulo 150.1 de la LGT" relativo al plazo de las actuaciones inspecto-
ras, la normativa autonémica desvirtiia la propia gestion tributaria, con la consiguiente vulnera-
cion del marco competencial previamente establecido.

II. ALCANCE Y CONTENIDO DE LAS COMPETENCIAS NORMATIVAS
AUTONOMICAS PARA REGULAR LOS ASPECTOS DE GESTION Y
LIQUIDACION EN EL ISD

La Constitucion espaiiola de 1978 no perfild un sistema acabado de financiacion autonomica,
siendo este extremo una de las llamadas «clausulas abiertasy» al encontrarse entre aquellos contenidos
constitucionales que no han sido concretados en el texto de la norma fundamental por voluntad del
constituyente, entre los que estan, fundamentalmente, el modelo econémico y el sistema autondémico.

Esta indeterminacion del modelo de financiacion autondmica se supliéo mediante la remision
contenida en el articulo 157.3 del texto constitucional a una ley organica posterior que regule el
ejercicio de las competencias financieras, las normas para resolver los conflictos que pudieran surgir
y las posibles formas de colaboracion financiera entre las comunidades auténomas y el Estado!®.
Esta Ley Organica es la 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades Auto-
nomas (LOFCA), norma que viene a representar en nuestro ordenamiento el papel de una auténti-
ca Constitucion financiera para las comunidades autonomas de régimen comun, con la matizacion

15 Conla aprobacion de la Ley 34/2015, de 21 de septiembre, de modificacion parcial de la Ley 58/2003, de 17 de diciem-
bre, General Tributaria, se ha dado nueva redaccion al articulo 150 relativo al plazo de las actuaciones inspectoras. El
referido precepto establecia que las actuaciones del procedimiento de inspeccion debian concluir en el plazo de 12 meses
contado desde la fecha de notificacion al obligado tributario del inicio del mismo. Este plazo podia ampliarse mediante
acuerdo motivado hasta 12 meses mas cuando las actuaciones revistiesen especial complejidad, o cuando en el trans-
curso de las mismas se descubriese que el obligado tributario habia ocultado a la Administracion tributaria alguna de las
actividades empresariales o profesionales que realice. En la actualidad, las actuaciones inspectoras deben concluir, con
caracter general, en el plazo de 18 meses. Este plazo se eleva hasta los 27 meses cuando el volumen de operaciones del
obligado tributario sea igual o superior al requerido para auditar cuentas; o se encuentre integrado en un grupo sometido
al régimen de consolidacion fiscal o al régimen especial de grupo de entidades que esté siendo objeto de comprobacion
inspectora. Esta reforma responde, como se explica en la exposicion de motivos, a «la existencia de numerosas inciden-
cias en la interpretacion de la regulacion de los plazos de las actuaciones inspectorasy, y tiene el marcado objetivo de
«simplificar de manera importante la normativa vigente, al eliminarse un amplio y complejo sistema de supuestos de
interrupciones justificadas, dilaciones no imputables a la Administracion, y de ampliacion del plazo».

A este respecto, aclara el Tribunal Constitucional que «la Constitucion no predetermina cual haya de ser el sistema de
financiacion autondmica, sino que atribuye esa funcion a una ley organica, que cumple de este modo una funcion deli-
mitadora de las competencias financieras estatales y autondmicas previstas en el articulo 157 de la CE» [STC 192/2000,
de 13 de julio (NFJ009101), FJ 4]. En la linea apuntada, el profesor ALVAREZ CONDE sostiene que «la remision normati-
va a favor de la LOFCA, aunque esta parezca como una norma de caracter potestativo (criterio este, por lo demas poco
serio, pues también en un principio los estatutos de autonomia tenian un caracter potestativo) actia, de igual forma que
otras remisiones normativas a leyes estatales, que se convierten asi en normas delimitadoras de competencias entre el
Estado y las comunidades autonomas» (Reforma constitucional y reformas estatutarias, lustel, Madrid, 2007, pag. 694).
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de que no es una fuente del derecho atributiva de recursos financieros, ya que estos han sido ya
conferidos por el articulo 157 del texto constitucional, sino una norma que delimita y concreta la
clase de competencia que tienen las comunidades auténomas en relacion con su sistema de ingre-
sos. Como sostiene el Tribunal Constitucional, «la LOFCA viene a regular, en virtud del articulo
157.3 del texto constitucional, el ejercicio de las competencias financieras de las comunidades auto-
nomas —que incluyen, como se dijo, la provision de sus ingresos presupuestarios— y representa, por
tanto, una ley dictada dentro del marco constitucional para delimitar las competencias del Estado y
las diferentes comunidades auténomas y que, por lo tanto, y segun lo dispuesto en el articulo 28.1
de la LOTC, ha de ser tomada en cuenta por el TC para apreciar la conformidad o disconformidad
con la Constitucion de una ley, disposicion o acto con fuerza de Ley del Estado o de las comuni-
dad autonomas» [STC 183/1988, de 13 de octubre (NFJ026338), FJ 3].

Junto a las disposiciones constitucionales y a la LOFCA, los estatutos de autonomia, en su
condicion de norma institucional basica, refuerzan la autonomia financiera autonémica y recogen
los principios esenciales que deben regir en este ambito. Estas normas, la Constitucion espaiola,
la LOFCA y los estatutos de autonomia, constituyen el bloque de constitucionalidad, y son «uti-
lizables como parametro de legitimidad constitucional de las leyes» [STC 36/1981, de 12 de no-
viembre (NCJ060658)], en consecuencia, la adecuacion de cualquier norma al contenido de las
disposiciones del bloque es una condicion esencial de su permanencia en el ordenamiento juridico.

Sumados a las normas que componen el bloque de constitucionalidad, en el seno de uno de
los principales 6rganos de coordinacion entre las Haciendas autondmicas y la Hacienda del Esta-
do, el Consejo de Politica Fiscal y Financiera (CPFF)!7, han sido dictados una serie de Acuerdos
que, tras otorgarles la cobertura juridica necesaria a través de las distintas leyes estatales, han ido
articulando el modelo de financiacion vigente en cada una de las etapas por las que ha transcu-
rrido la financiacion autondmica espaola.

La revision del sistema de financiacion autondmica acordada en sede del CPFF el 15 de
julio de 2009 y plasmada en la reforma de la LOFCA mediante la Ley Organica 3/2009, de 18
diciembre, qued6 contenida en la ya referida Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se re-
gula el todavia vigente sistema de financiacion de las comunidades autdbnomas de régimen comuin

17 E| CPFF se define en el articulo 3.1 de la LOFCA como un organo consultivo y de deliberacion para la adecuada coor-
dinacion entre la actividad financiera de las comunidades autonomas y de la Hacienda del Estado. La referencia expre-
sa al término coordinacion nos da cuenta ya en una primera lectura del precepto de la importancia que se le confiere
en la determinacion del sistema de financiacion a un «érgano que ha estado llamado a jugar un papel trascendental en
la configuracion del modelo financiero y tributario autonémico, pudiendo constituir una sede idonea para el desarrollo
de una coordinacion normativa permanente en materia tributaria». (CALVO VERGEZ, J.: «El Consejo de Politica Fiscal
y Financiera en el nuevo modelo de financiacién autondmicay, La revision del régimen comun de financiacion auto-
nomica, MERINO JARA, 1. (coord.), Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 2011, pag. 65). Como afirman los profeso-
res RAMALLO MASSANET y ZORNOZA PEREZ, mediante su creacion, tratd de paliarse el modelo de relaciones puramente
bilaterales derivado de la Constitucion y de los estatutos de autonomia en la primera fase del desarrollo de la financia-
cion autondmica centrado en las Comisiones Mixtas. («El Consejo de Politica Fiscal y Financiera y la financiacion de
las comunidades autonomas», Papeles de Economia Espaiiola, nim. 83, 2000, pag. 63).
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y ciudades con estatuto de autonomia y se modifican determinadas normas tributarias. Con la
aprobacion de ese modelo se ha tendido a incrementar la autonomia financiera autonémica cons-
titucionalmente proclamada, facilitando la creacion de tributos propios tras la oportuna y debida
reforma del articulo 6.3 de la LOFCA'®, confiriéndoles mayores competencias normativas y por-
centajes de recaudacion en relacion con los impuestos de titularidad estatal cedidos.

En relacion con lo que podriamos calificar de principales recursos de las comunidades au-
tonomas lo primero que debemos aclarar es que no existe un concepto constitucional de tributo
cedido [STC 19/2012, de 15 de febrero (NCJ056426)]'°. Aclarado lo anterior, el Tribunal Cons-
titucional ha extraido los elementos definidores del concepto de «tributo cedidoy, en los siguien-
tes términos: «en primer lugar, es la Ley Organica del articulo 157.3 de la CE (en la actualidad
la LOFCA), la que puede atribuir a un tributo del Estado la condicién de "cedible"; en segundo
lugar, para que el tributo sea "formalmente cedido" tiene que existir una prevision estatutaria que
lo asuma en tal sentido; en tercer lugar, el tributo alcanzara la condicion de "materialmente cedi-
do" cuando asi lo establezca una ley estatal especifica que determine su alcance y condiciones; en

18 1 a reforma de la LOFCA a través de la Ley Organica 3/2009, de 18 de diciembre, ha resuelto la problematica existen-
te hasta el momento al cambiar, en un primer enunciado, la nocion de materia reservada por la de hecho imponible,
en los siguientes términos: «Tres. Los tributos que establezcan las comunidades autdnomas no podran recaer sobre
hechos imponibles gravados por los tributos locales». Como ha declarado el Tribunal Constitucional, la reforma se
practica «con el fin de reducir la conflictividad, se modifica el articulo sexto de la LOFCA para que las reglas de in-
compatibilidad se refieran al "hecho imponible" y no a la "materia imponible", con lo que habria un espacio fiscal au-
tonémico mas claro en relacion con los tributos locales, con una delimitacion similar a la que existe en relacion con
los tributos estatales» [STC 122/2012, de 5 de junio (NCJ057077)]. Para el profesor ADAME MARTINEZ, «la reforma
se debe valorar positivamente porque ademas introduce un esquema mas flexible de coordinacion entre los tributos
autonomicos y los tributos locales, permitiendo que los primeros incidan sobre materias gravadas por los segundos,
con lo que no solo se avanza como acabamos de sefalar en la linea de abrir nuevos espacios fiscales para las comu-
nidades auténomas, sino que también se garantiza en todo caso, la suficiencia financiera de las Haciendas locales,
puesto que sigue estando prevista la obligacion de articular las correspondientes medidas de compensacion o coordi-
nacion adecuadas en favor de dichas Corporaciones» («Los impuestos propios de las comunidades autonomas. Espe-
cial referencia a la modificacion del articulo 6.3 de la LOFCA por la Ley Organica 3/2009», La revision del régimen
comiin de financiacion autonomica, MERINO JARA, 1. (coord.), Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 2011, pag. 37).

De la mano de la Sentencia del Tribunal Constitucional 19/2012 (NCJ056426), de 15 de febrero, conviene recordar
«de un lado, que el articulo 157.1 a) de la Constitucion Espaola incluye dentro de los recursos de las comunidades
autonomas a los «[iJmpuestos cedidos total o parcialmente por el Estado», y, de otro, que «la regulacion esencial de
la cesion de tributos a las comunidades auténomas corresponde... al Estado, mediante Ley Organica» [STC 181/1988,
de 13 de octubre (NFJ004012) FJ 3], lo que se ha llevado a efecto en la LOFCA. Pues bien, el articulo 10.2 de esta
norma dispone que la cesion se entiende efectuada «cuando haya tenido lugar en virtud de precepto expreso del Esta-
tuto correspondiente, sin perjuicio de que el alcance y condiciones de la misma se establezca en una ley especificay,
y teniendo en cuenta que, de conformidad con las diferentes normas estatuarias, «la eventual supresion o modifica-
ciony» de los tributos cedidos «implicara la extincion o modificacion de la cesion». No basta, pues, sigue recordando
el Tribunal Constitucional, «con la atribucion del rendimiento de un tributo a una comunidad auténoma para dotar a
este de la naturaleza de "cedido", pues para ello es exigible la concurrencia, ademas, de un doble requisito: la previ-
sion estatutaria expresa en tal sentido y la existencia de una ley especifica que establezca la cesion» [SSTC 16/2003,
de 30 de enero (NFJ013560), FJ 11; y 156/2004, de 23 de septiembre (NFJ018607), FJ 4].
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cuarto lugar, la cesion de un tributo del Estado a una comunidad auténoma no hace perder a aquel
ni la titularidad sobre el mismo, ni sobre el ejercicio de las competencias que le son inherentes; y,
en quinto lugar, la cesion tiene, en todo caso, caracter revocable ex articulos 133.1 y 149.1.14 de
la CE» [STC 19/2012, de 15 de febrero (NCJ056426)]20.

El alcance y contenido de la cesion se efectiia de manera individual para cada figura impo-
sitiva. El contenido minimo de la cesién sera la atribucion de un porcentaje del producto recau-
dado en cada territorio, que podra verse acompafiada de los poderes necesarios para la gestion y
recaudacion de estos, y el ejercicio de competencias normativas sobre aspectos de la figura im-
positiva en cuestion?!. En el vigente modelo de financiacién autondémica, contenido en la referida
Ley 22/2009, de 18 de diciembre, podemos distinguir tres categorias de impuestos en atencion
al alcance y condiciones de la cesion. En primer lugar, aquellos impuestos sobre los que se cede
la gestion, recaudacion y capacidad normativa limitada, como son el Impuesto sobre el Patri-
monio, el ISD, el Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documenta-
dos (ITP y AJD), los Tributos sobre el Juego, el Impuesto Especial sobre Determinados Medios
de Transporte y el Impuesto sobre Hidrocarburos?2. En segundo lugar, impuestos sobre los que
se cede capacidad normativa limitada junto a un porcentaje de recaudacion, como es el caso del

20 gp palabras de la profesora VILLARIN LAGOS, «el concepto constitucional de impuesto estatal cedido no puede sig-
nificar el abandono por el Estado a favor de las comunidades autonomas de materias imponibles, porque el impuesto
asi recibido por las comunidades autonomas no presenta ninguna diferencia con los impuestos autonémicos propios»
(La cesion de impuestos estatales a las comunidades autonomas, Lex Nova, Valladolid, 2000, pag. 122).

21 Compartimos la opinion del profesor SIMON AcosTA cuando declara que «este modelo es muy aceptable. Preserva la

igualdad basica en el cumplimiento del deber fundamental de contribuir (art. 149.1.1.* CE), dado que la delimitacion
de la capacidad econdmica gravable y los sujetos pasivos corresponde al Estado. Las diferencias interterritoriales se
reconducen a la cantidad a pagar, que tiene que ver con el nivel y la eficiencia del gasto publico de la comunidad
autonoma. Las diferencias de tributacion se justifican por el distinto nivel de servicios, y, en ultimo término, porque
los gobernantes autonémicos responden politicamente ante sus electores». («La reforma de la financiacion autondmi-
can, Estudios en homenaje al profesor Pérez de Ayala, Dykinson, Madrid, 2007, pag. 191).

22 ] cardcter indefinido de la cesion y la potestad de ejercitar competencias normativas sobre aspectos sustanciales de las

figuras cedidas supone para el profesor CALVO ORTEGA que «en el plano conceptual, el impuesto cedido queda bastante
desnaturalizado y se aproxima mas a la figura del impuesto propio o a una especie de impuesto compartido» («Tribu-
tos cedidos: concepto, evolucion y problemas actuales», Revista de Derecho Financiero y de Hacienda Publica, vol.
53, nim. 268, 2003, pag. 271). La transformacion de los impuestos cedidos en propios fue apuntada por el profesor
RODRIGUEZ BEREWO cuando proponia que «los tributos cedidos podrian convertirse en el nucleo de un sistema tribu-
tario propio de las comunidades auténomas, vistas las grandes dificultades para inventar nuevas figuras tributarias de
una cierta potencia recaudatoria mas alla de lo puramente testimonial» («Una reflexion sobre el sistema general de la
financiacion de las comunidades autonomasy, Revista Espariola de Derecho Constitucional, nim. 15, 1985, pag. 74).
El profesor CALVO ORTEGA considera a este respecto que «la conversion de impuestos cedidos en propios aumentaria
la responsabilidad fiscal de las CC. AA., lo que siempre es positivo. Ademas permitiria que estas produjesen nuevas
leyes reguladoras de los tributos hoy cedidos cuya estructura y contenido, no obstante las actualizaciones producidas,
es antigua». («Los tributos propios de las comunidades autonomas: algunas reflexiones sobre su futuro», Nueva Fis-
calidad, nim. 6, 2006, pags. 25 y 26). RAMOs PRIETO ve en esta posibilidad un posible remedio al escaso desarrollo
del poder tributario de las comunidades autonomas (La cesion de impuestos del Estado a las comunidades autonomas.
Concepto, régimen juridico y articulacion constitucional, Comares, Granada, 2001, pags. 186 a 191).
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Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas cuya recaudacion se cifra en un 50 %. Y por ul-
timo, aquellos impuestos sobre los que se cede una participacion sobre el producto recaudado,
sin que se le atribuyan competencias de gestion, ni normativas, como son el Impuesto sobre el
Valor Afiadido, cuyo porcentaje de recaudacion ha pasado del 35% al 50% con el nuevo siste-
ma, y los Impuestos especiales, cedidos en un 58 % a excepcion del Impuesto sobre la Electrici-
dad que se cede en un 100 %.

En relacion con el ISD, el articulo 19.2 ¢) de la LOFCA establece que las comunidades au-
tonomas podran asumir, en los términos que establezca la ley que regule la cesion de tributos,
competencias normativas con las que regular: reducciones de la base imponible; la tarifa; la fija-
cion de la cuantia y coeficientes del patrimonio preexistente; deducciones y bonificaciones; y la
gestion. La actual ley reguladora del modelo de financiacion autondémica reproduce en su articu-
lo 48 el precepto citado y alude, en su apartado segundo, a la cesion de la potestad para «regular
los aspectos de gestion y liquidaciony.

Por su parte, el articulo 31 de la Ley 29/1987, de 18 de diciembre, del Impuesto sobre Su-
cesiones y Donaciones (en adelante, LISD), dispone la obligacion que tienen los sujetos pasivos
de este tributo de «presentar una declaracion tributaria, comprensiva de los hechos imponibles a
que se refiere esta ley, en los plazos y en la forma que reglamentariamente se fijen». Prevé a con-
tinuacion que se opte por la presentacion de una autoliquidacion en la que se practiquen las opera-
ciones necesarias para determinar el importe de la deuda tributaria, y a la que se ha de acompaiar
el documento o declaracion en la que se contenga o se constate el hecho imponible.

La competencia para establecer como obligatorio el régimen de autoliquidacion del impuesto
corresponde en todo caso al legislador estatal, y asi lo ha exigido en las comunidades autbnomas
de Andalucia, Aragdn, Asturias, Illes Balears, Canarias, Castilla-La Mancha, Castilla y Leon,
Catalufa, Galicia, Murcia y Comunidad Valenciana. En el resto del territorio de régimen comun,
los obligados tributarios tienen la facultad de optar por presentar una declaracion tributaria o una
autoliquidacion, en el plazo de seis meses contados desde que se produce el devengo del impues-
to, esto es, el fallecimiento del causante, cuando se trate de adquisiciones mortis causa; y de un
mes, de llevarse a efecto una transmision lucrativa inter vivos, contado esta vez desde el dia en
que se cause o celebre el acto o contrato.

En este marco, deben encuadrarse las competencias normativas atribuidas a las comunida-
des autonomas para la gestion y liquidacion de este impuesto con las que, al amparo de la propia
configuracion de la gestion tributaria realizada por la LGT y el Reglamento dictado en su desa-
rrollo, puedan adecuar dicho cometido a las singularidades que concurren en su territorio.

La gestion tributaria no es definida como tal por la propia LGT, sino que «consiste en el gjercicio
de las funciones administrativas dirigidas a...» una serie de actividades o fines que son enumerados
en el articulo 117 de la referida norma, como veremos a continuacion. En cambio, si se efectia una
delimitacion negativa del concepto de gestion, por la clausula residual de la letra n) del menciona-
do precepto, cuando alude a que forman parte de dichas facultades: «la realizacion de las demas ac-
tuaciones de aplicacion de los tributos no integradas en las funciones de inspeccion y recaudaciony.
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Para el desarrollo de las competencias de gestion la LGT regula un total de cinco procedi-
mientos. De ellos, dos se fundamentan en la aplicacion de los tributos: el iniciado mediante auto-
liquidacion, solicitud o comunicacion de datos y el procedimiento de declaracion; mientras que
los otros tres, encierran, con mayor o menor intensidad, algun tipo de actividad de comprobacion.
Estos son: el procedimiento de verificacion de datos; el procedimiento de comprobacion de va-
lores y el procedimiento de comprobacion limitada. A su vez, y al amparo del articulo 123.2 de
la LGT, el Real Decreto 1065/2007, de 27 de julio, por el que se aprueba el Reglamento General
de las actuaciones y los procedimientos de gestion e inspeccion tributaria y de desarrollo de las
normas comunes de los procedimientos de aplicacion de los tributos, regula otros cinco proce-
dimientos de gestion tributaria, como son: el procedimiento de rectificacion (arts. 126 a 130), el
de ejecucion de devoluciones tributarias (arts. 131 y 132); el procedimiento de reconocimiento
de beneficios fiscales (arts. 16 y 137); la cuenta corriente tributaria (arts. 138 a 143), y el proce-
dimiento de comprobacion de obligaciones formales (arts. 144 a 154), como la comprobacion
censal, del domicilio fiscal, y de control de presentacion de declaraciones.

El importante numero de procedimientos de gestion tributaria previstos en la LGT y en el
Reglamento dictado en su desarrollo ha sido objeto de critica, llegando a proponerse que dejan-
do al margen el procedimiento de comprobacion de valores, «los demas procedimientos de ges-
tion tributaria recogidos en la ley podrian regularse de forma conjunta, en la medida en que para
poner término a cualquiera de ellos el 6rgano de gestion va a tener que realizar ciertas actuacio-
nes de comprobacidn, con mayor o menor alcance, y cuyos efectos pueden diferir en funcion de

la amplitud de esas actuaciones»?3.

La regulacion de lo que podriamos calificar como principales procedimientos de gestion
tributaria por la LGT goza de cierta exhaustividad que da escaso margen al posterior desarrollo
reglamentario. Con esta vocacion, la LGT configura los procedimientos tributarios de gestion de
los que se pueden extraer las siguientes caracteristicas esenciales:

1.° Responden a las funciones administrativas contenidas en el referido articulo 117
de la LGT, dirigidas a:

23 MARTINEZ Munoz, Y.: «Una reflexion sobre algunos aspectos comunes a los procedimientos de gestion tributariay,
Quincena Fiscal, nim. 19, 2008, pag. 24. Como afirma el profesor PALAO TABOADA, «se construyen como procedi-
mientos en si mismos lo que no son sino actuaciones que forman parte de un procedimiento més general, que nor-
malmente es el de liquidaciony. («La gestion tributaria y el proyecto...», op. cit., pag. 2.954). De igual modo, PATON
GARCIA considera a este respecto que «lo mas adecuado hubiera sido establecer unas normas procedimentales aplicables
a cualquier tipo de procedimiento dirigido a la funcion de comprobacion y desarrollar inicamente en el Reglamento
General de Gestion e Inspeccion las especialidades que debieran ser aplicables a cada uno de los procedimientos en
concreto en que se inserten las actuaciones desarrolladasy. («Analisis comparativo sobre la tutela del contribuyente en
el procedimiento de comprobacion limitada y en el procedimiento inspector», Tratado sobre la Ley General Tributa-
ria. Homenaje a A. Rodriguez Bereijo, ARRIETA MARTINEZ DE PISON, J.; COLLADO YURRITA, A. y ZORNOZA PEREZ, J.
(dir.), tomo II, Aranzadi, Cizur Menor, 2010, pag. 593).
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a) Larecepcion y tramitacion de declaraciones, autoliquidaciones, comunica-
ciones de datos y demas documentos con trascendencia tributaria.

b) La comprobacion y realizacion de las devoluciones previstas en la norma-
tiva tributaria.

¢) Elreconocimiento y comprobacion de la procedencia de los beneficios fis-
cales de acuerdo con la normativa reguladora del correspondiente procedi-
miento.

d) El control y los acuerdos de simplificacion relativos a la obligacion de fac-
turar, en cuanto tengan trascendencia tributaria.

e) Larealizacion de actuaciones de control del cumplimiento de la obligacion
de presentar declaraciones tributarias y de otras obligaciones formales.

f) Larealizacion de actuaciones de verificacion de datos.
g) Larealizacion de actuaciones de comprobacion de valores.
h) La realizacion de actuaciones de comprobacion limitada.

i) La practica de liquidaciones tributarias derivadas de las actuaciones de ve-
rificacion y comprobacion realizadas.

j) Laemision de certificados tributarios.

k) Laexpediciony, en su caso, revocacion del nimero de identificacion fiscal,
en los términos establecidos en la normativa especifica.

1) La elaboracion y mantenimiento de los censos tributarios.
m) La informacion y asistencia tributaria.

n) Larealizacion de las demas actuaciones de aplicacion de los tributos no in-

tegradas en las funciones de inspeccion y recaudacion*.

2 1a profesora FERNANDEZ JUNQUERA estima que «La relacion de funciones tiene valor ilustrativo y pedagdgico pero no
normativo en el sentido que no ordena ni dispone nada. La adjudicacion a la Administracion de las funciones de com-
probacion y de investigacion se hace en otro precepto, dentro del capitulo anterior [...] en el articulo 115. De ambos
preceptos, el Dictamen del Consejo de Estado ha criticado acertadamente, su excesivo caracter reglamentista. La adi-
cion de referentes concretos que se hace en el 115, causa mas perplejidades que claridades, y tampoco es conveniente
descender a tanto detalle como hace el articulo 117. En fin, que la ley no tiene por qué definir en qué consiste la gestion.
Siendo ya del acervo comun, por el propio desarrollo y evolucion de la Administracion tributaria, que el concepto de
gestion no es el contenido en la Ley de 1963, era preferible un concepto mas simple y genérico de gestion». («Capitu-
lo V. Los procedimientos tributarios: aspectos comunes y procedimientos de gestion», Comentarios a la Ley General
Tributaria, Thomson Reuters, Cizur Menor, 2009, pags. 532 y 533). De igual modo, BERTRAN GIRON, M. considera
que «La vigente regulacion de los 6rganos de gestion, abandona la atribucion organica, para optar, acertadamente, por
la funcional, y, en esta linea prevé un amplisimo catalogo de funciones en el articulo 117 de la LGT». (Los procedi-
mientos de aplicacion de los tributos por los organos de gestion, Aranzadi, Cizur Menor, 2008, pag. 264).

32 www.ceflegal.com

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



E E. Manzano Silva La desnaturalizacion de la gestion tributaria

Estas funciones justifican la existencia de cada procedimiento y delimitan el mar-
gen de actuacion de la Administracion en el mismo, sin que quepa la configuracion
de estos sobre la base de cometidos dispares. Cada procedimiento responde a una
actividad de las enunciadas y en ella encuentra su razon de ser. Tales cometidos
tienen caracter limitado y restringen las potestades administrativas, constituyendo
una garantia para los obligados tributarios puesto que si la Administracion quiere
llevar a cabo funciones de comprobaciéon mas exhaustivas, deberd iniciar el co-
rrespondiente procedimiento de inspeccion.

Las fases de los procedimientos de gestion tributaria se configuran en atencion a
las funciones de gestion referidas, siendo procedimientos agiles y sencillos, es-
tructurados en torno a tres fases: inicio, tramitacion y terminacion.

La iniciacion se produce mediante autoliquidacion, comunicacion de datos, de-
claracion, o solicitud del obligado tributario. También puede iniciarse de oficio
por la Administracion tributaria.

La tramitacion facilitara en todo momento a los obligados tributarios el ejercicio
de los derechos y el cumplimiento de sus obligaciones, y el tramite de alegacio-
nes no podra tener una duracion inferior a 10 dias ni superior a 15.

La finalizacion se produce mediante resolucion, el desistimiento, la renuncia al
derecho en que se fundamente la solicitud, la imposibilidad material de continuar-
los por causas sobrevenidas, la caducidad y el cumplimiento de la obligacion que
hubiera sido objeto de requerimiento. También pueden concluir por la iniciacion

de otro procedimiento de gestion tributaria o de inspeccion®.

El plazo de terminacion de los procedimientos es de seis meses, transcurrido el
cual se producira la caducidad de los procedimientos. Cumplido dicho plazo sin
haberse notificado la liquidacion, para poder emitir la correspondiente resolucion
la Administracion tributaria debera iniciar un nuevo procedimiento, siempre que
no haya transcurrido el plazo de prescripcion. Esta caducidad no produce, por si
sola, la prescripcion de los derechos de la Administracion tributaria, pero las ac-
tuaciones realizadas en los procedimientos caducados no interrumpen el plazo de

25 En cuanto a la concatenacion de procedimientos, coincidimos con BERTRAN GIRON cuando opina que «creemos nece-
sario la regulacion de algln tipo de limitacion que permita al contribuyente garantizarle ese "saber a qué atenerse" que
no es mas que una manifestacion del principio de seguridad juridica. Por un lado seria necesaria la existencia de una
motivacion clara y suficiente en relacion con el procedimiento que se termina y el nuevo que se inicia asi como esta-
blecer efectos preclusivos sobre lo ya comprobado de tal forma que se dotaria de mayores garantias al contribuyente
objeto de varias comprobaciones de este tipo. Otra posibilidad seria regular una limitacion temporal total. Es decir que
utilizandose los procedimientos que se usaran su computo total no pudiera exceder del maximo de un procedimiento
inspector y gestor, es decir, treinta meses y siempre y cuando dicha interrelacion de procedimientos estuvieren per-
fectamente motivada en cada una de las ampliaciones del plazo». («La terminacion impropia de los procedimientos
tributarios», Quincena Fiscal, num. 20, 2010, pags. 25 y 26).
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prescripcion ni se consideran requerimientos administrativos a los efectos previs-
tos en el apartado 1 del articulo 27 de la LGT?®.

7.° En ningln caso cabe la ampliacion del plazo de resolucion de seis meses legal-
mente establecido?’.

Las caracteristicas esenciales que definen ¢ identifican la gestion tributaria deben estar pre-
sentes en las medidas y procedimientos que, en el ejercicio de la facultad cedida, sean aprobadas
por los legisladores autondmicos. Lo contrario seria desfigurar la propia gestion tributaria y extra-
limitarse en el uso de la facultad otorgada, con la consiguiente vulneracion de garantias esenciales
que deben regir en toda actuacion administrativa y la inevitable ruptura del orden constitucional.

A la luz del articulo 1 de la LGT, en esta norma se establecen los principios y las normas ju-
ridicas generales del sistema tributario espaiiol, resultando de aplicacion a todas las Administra-
ciones tributarias «en virtud y con el alcance que se deriva del articulo 149.1.1.%, 8.7, 142y 18.* de
la Constitucion». De igual modo, el reglamento se remite al ambito de aplicacion de la LGT, para
delimitar el suyo propio. Como sostiene la profesora SOLER ROCH «la uniformidad en este punto
puede ser un factor de racionalidad y seguridad juridica del sistema tributario global que debe va-
lorarse positivamente»s.

26 Como pone de relieve el profesor DE LA PENA VELASCO, no ha sido «hasta la aprobacion de la Ley General Tributaria
de 2003 cuando la caducidad toma expresamente carta de naturaleza en el ordenamiento tributario de modo pacifico», y
pese a su generalizada admision, su tratamiento sigue resultando «insuficiente desde un doble punto de vista: por cuanto
todavia quedan procedimientos en los cuales esta no se aplica y, por otra parte porque en la casi totalidad de los casos se
permite a la administracion volver a iniciar el procedimiento siempre que no haya transcurrido el plazo de prescripcion.
(«Inactividad e incumplimiento de plazos por la Administracion tributaria y la posicion juridica del obligado tributario»,
Justicia y Derecho Tributario. Libro Homenaje al Profesor Julio Banacloche Pérez, La Ley, Madrid, 2008, pag. 419).
En la linea apuntada, y referida en concreto al procedimiento de verificacion de datos, el profesor ADAME MARTINEZ ha
criticado con acierto «la inexistencia de limites al inicio de un nuevo procedimiento de este tipo cuando el anterior ha
caducado por transcurso del plazo maximo de resolucion de seis meses. Resulta excesivo, como he tenido ocasion de
comentar, que la Administracion pueda sin limitacion alguna iniciar un nuevo procedimiento de verificacion de datos.
Creo que deberia introducirse alguna limitacion estableciendo por ejemplo un maximo de dos para los procedimientos
que pudieran iniciarse tras la caducidad de los anterioresy. («Los procedimientos de verificacion de datos y comproba-
cion limitada: cuestiones problematicas y propuestas de reformay, Cronica Tributaria, nim. 53, 2014, pag. 88). SANZ
CrAvio critica «los modos de finalizacion previstos en el articulo 127 de la LGT para el procedimiento de devolucion
iniciado mediante autoliquidacion, solicitud o comunicacion de datos; ciertamente, dado que estas actuaciones de gestion
tributaria se incoan a instancia de parte, este precepto no ha establecido para tal expediente de devolucion ni un régimen
especifico de actos presuntos para la inactividad administrativa concurrente ni la posibilidad de su terminacion por ca-
ducidad imputable a la Administracion Tributaria por la falta de resolucion y notificacion en plazo». (La caducidad del
procedimiento. Su aplicacion en el ambito administrativo y tributario, La Ley, 2009, pag. 342).

27 Ello no debe confundirse con el hecho de que los periodos de interrupcion justificada y las dilaciones en el procedi-

miento por causa no imputable a la Administracion tributaria no se incluyan en el computo del plazo de resolucion,
en los términos previstos en el articulo 104.2 de la LGT y del 103 del Reglamento general de las actuaciones y los
procedimientos de gestion e inspeccion tributaria.

28 (Reflexiones en torno a la nueva Ley General Tributariay», Estudios en homenaje al profesor Pérez de Ayala, Dykin-

son, Madrid, 2007, pag. 115.
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En similares términos se pronuncia el articulo 27 de la referida Ley 22/2009, de 18 de di-
ciembre, por la que se regula el vigente modelo de financiacion autondémica cuando prevé que
los tributos cedidos se regiran por la LGT y los Reglamentos Generales dictados en su desarro-
llo, debiendo adecuarse la normativa autonoémica a la terminologia y conceptos previstos en la
normativa estatal. Si la legislacion que dicten las comunidades autonomas en relacion con las
materias cuya competencia les corresponda de acuerdo con su estatuto de autonomia y que sea
susceptible de tener, por via indirecta, efectos fiscales, no se ajustase a lo establecido en normas
estatales, el apartado segundo de este precepto dispone con rotundidad que «no producira tales
efectos» respecto al régimen tributario que configure.

A este respecto, el Tribunal Constitucional ha sefialado que la LGT es una «verdadera norma
de unificacion de criterios a través de la que se garantiza el minimo de uniformidad imprescindi-
ble en los aspectos basicos del régimen tributario» [STC 66/1998, de 18 de marzo (NSJ003535),
FJ 14], fundamental también «para garantizar a los administrados un tratamiento comun ante las
Administraciones publicas» [STC 14/1986, de 31 de enero (NFJ000130), FJ 14]%°.

Al amparo de estas consideraciones, el Alto Tribunal ha declarado inconstitucionales medi-
das autondmicas, que aun gozando de la cobertura formal que les proporciona el marco de cesion
tributaria referido, suponian una alteracion del sentir del mismo y de la propia regulacion de la
LGT. Nos estamos refiriendo, por ejemplo, al inciso final del articulo 23.4 de la Ley del Parlamento
de Andalucia 10/2002, de 21 de diciembre, por la que se aprueban normas en materia de tributos

Para el profesor el profesor PALAO TABOADA, «el fundamento principal para extender a las comunidades autonomas
y las corporaciones locales las normas generales estatales es su caracter de normas basicasy». («La gestion tributaria y
el proyecto...», op. cit., pags. 2.952 y 2.953). En cuanto a la aplicacion de la propia LGT, este profesor considera que
«debe aplicarse a los tributos respecto de los cuales el Estado posea la potestad legislativa, lo cual incluye, ademas
de los tributos gestionados por el propio Estado, los cedidos a las comunidades autonomas, y deja fuera los tributos
propios de estas». («La Ley General Tributaria desde la perspectiva constitucional: crisis y reformay, Civitas. Revista
Espaiiola de Derecho Financiero, nim. 100, 1998, pag. 544).

En la linea apuntada, CORDERO GONZALEZ y MENENDEZ GARCIA sostienen que «La LGT y sus Reglamentos de desa-
rrollo deben ser de aplicacion directa en relacion con los tributos cedidos. Asi puede deducirse del articulo 27 de la
Ley de Financiacion CC. AA. 2009 y del caracter cedido de estos tributos, cuya regulacion sustancial sigue siendo de
caracter estatal, por lo que es logico que, paralelamente, la disciplina de los aspectos procedimentales fundamentales
corresponda también al Estado». («La delegacion de competencias de aplicacion y revision de los tributos cedidos en
el nuevo sistema de financiacion de las comunidades autonomasy, Quincena Fiscal, nam. 13, 2011, pag. 52).

29 A diferencia de lo que sucede en el régimen foral, en cuyo ambito la LGT no tiene caracter de legislacion basica del

Estado. Asi lo ha manifestado el Tribunal Supremo en la Sentencia de 14 de enero de 2013 (NFJ050419), en la que se
afirma con rotundidad que «el apartado 2 del articulo 1 de la Ley General Tributaria de 2003 deja a salvo lo estableci-
do en las leyes que aprueban el Concierto Econémico en vigor en los territorios Historicos del Pais Vasco, Concierto
cuyo articulo 3 a) recuerda que, si bien los mencionados territorios, en la elaboracion de su normativa tributaria, se
adecuaran en cuanto a terminologia y conceptos a la Ley General Tributaria, lo han de hacer sin perjuicio de la pe-
culiaridades propias del propio Concierto. Esta configuracion nos ha permitido matizar el caracter basico de la Ley
General Tributaria en relacion con los Territorios Historicos del Pais Vascoy. Sigue de este modo una linea marcada
en sus sentencias anteriores [de 8 y 22 de marzo de 2012 (NFJ061247 y NFJ061248)] en las que se ha negado el ca-
racter basico de la legislacion general tributaria en lo relativo al instituto de la prescripcion.
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cedidos y otras medidas tributarias, administrativas y financieras, en el que se regula el dictamen
de peritos en los procedimientos de comprobacion de valores y que fue declarado inconstitucional
por la Sentencia 161/2012, de 20 de septiembre (NCJ057400). El mencionado precepto especifi-
caba uno de los criterios que podian utilizar los peritos de la Administracion en el procedimiento
de comprobacion de valores, remitiéndose a la valoracion del bien realizada por una sociedad de
tasacion a efectos del préstamo hipotecario. Este criterio en si mismo considerado se encuentra
recogido en la letra g) del articulo 57.1 de la LGT, que se refiere al «valor asignado para la tasa-
cién de las fincas hipotecadas en cumplimiento de lo previsto en la legislacion hipotecaria». Sin
embargo, mientras que en la norma estatal el citado medio de valoracion aparece como uno mas,
junto al dictamen de peritos y sin incidir en el mismo, en la norma autonémica aparecia vinculado
a dicho dictamen, y como contenido posible del mismo. De forma que, a pesar de que la norma
autonodmica no establecia estrictamente un medio nuevo de comprobacion, si alteraba el conteni-
do y sentido de un medio ya existente y regulado por el Estado, como es el dictamen de peritos.

Para el Tribunal Constitucional «la norma autonémica impugnada incurre en una extralimita-
cion competencial, pues aunque respeta el tenor formal de la delegacion de potestades normativas, sin
embargo conduce a un resultado expresamente prohibido por el articulo 55.1 a) de la Ley 22/2009.
En estas circunstancias, la interpretacion sistematica de los articulos 48.2,49.2 y 55.1 a), solo puede
conducir a esta conclusion, pues si bien hemos establecido que las normas deben preservarse cuando
su texto no impida una interpretacion adecuada a la Constitucion, también hemos reconocido que la
interpretacion conforme a la Constitucion no carece de limites, pues en ningtin caso se podra "igno-
rar o desfigurar el sentido de los enunciados legales meridianos" [por todas, STC 222/1992, de 11
de diciembre (NCJ060657), FJ 2], de manera que "la interpretacion conforme no puede ser una in-
terpretacion contra legem" [STC 247/2007, de 12 de diciembre (NCJ043095), FJ 4]. En consecuen-
cia, deberan ser rechazadas las interpretaciones normativas que conduzcan a resultados ilégicos o
absurdos, como lo seria el que una comunidad autéonoma pudiera regular medios de comprobacion
de valores distintos a los del Estado, mientras que los 6rganos de la administracion tributaria de la
misma comunidad no pudieran aplicar esos medios por ser distintos de los del Estado». Este razo-
namiento conduce al Alto Tribunal a «declarar inconstitucional el inciso final "o el valor consigna-
do en las declaraciones presentadas por el sujeto pasivo a efectos de liquidacion del Impuesto sobre
Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados por el préstamo hipotecario cuando
proceda de la valoracion realizada por una sociedad de tasacion conforme a la legislacion vigente"
del articulo 23.4 de la Ley andaluza impugnada, por ser contrario al articulo 149.1.14 de la CE».

Mas recientemente, con fecha de 3 de septiembre de 2014, el Tribunal Supremo ha plantea-
do una cuestion de inconstitucionalidad en relacion con el articulo 6 de la Ley 15/2002, de 23 de
diciembre, de medidas tributarias en materia de tributos cedidos y tasas regionales de la Region
de Murcia, en el que textualmente se admitia como medio de comprobacion «el valor asignado
para la subasta en las fincas hipotecadas en cumplimiento de lo prevenido en la legislacion hipo-
tecaria»; debido a su posible extralimitacién competencial, al considerar que la norma cuestio-
nada establece un nuevo medio de comprobacion de valores en relacion con el ISD y con el ITP
y AJD. Este era el principal argumento que se esbozaba en el escrito de oposicion al recurso de
casacion los representantes de la Region de Murcia, alegandose que, a diferencia de la ley an-
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daluza examinada con anterioridad, la Ley de Murcia regula un nuevo medio de comprobacion,
no alterando el sentido ni el contenido de uno ya existente y regulado por el Estado, como es el
dictamen de peritos, sino que crea uno propio; sostiene ademas que dicho método fue con pos-
terioridad incorporado a la LGT mediante la Ley 36/2006, de 29 de noviembre, de medidas para
la prevencion del fraude fiscal, por lo que se le proporciond la cobertura necesaria al instrumento
previsto en la ley cuestionada.

Como recuerda el Tribunal Supremo, la LGT de 1963 no contemplaba expresamente el valor
asignado para la subasta en las fincas hipotecadas en cumplimiento de lo prevenido en la legisla-
cion hipotecaria como medio de comprobar el valor de las rentas, productos, bienes y demas ele-
mentos del hecho imponible. Tampoco lo hacia la LGT de 2003 en su redaccion originaria. Ambas
disposiciones hacian referencia empero con caracter residual a «cualesquiera otros medios que es-
pecificamente se determinen en la ley de cada tributo» (Ley de 1963) o a «cualquier otro medio
que se determine en la ley propia de cada tributo» (Ley de 2003), sin que, en la Ley reguladora de
los tributos afectados se dispusiera nada al efecto. La Ley 36/2006 modifico el articulo 57.1 de la
LGT de 2003, incorporando en su letra g) el referido medio de comprobacion de valores, modifica-
cién que entrd en vigor el dia siguiente de su publicacion en el BOE, el 30 de noviembre de 2006.

El articulo 6 de la Ley de la Asamblea de la Region de Murcia 15/2002, bajo el titulo «Nor-
mas de gestion», disponia que a los solos efectos de la comprobacion de valores en el ISD y del
ITP y AJD, «se podra llevar a cabo, en desarrollo de lo establecido en el articulo 52.1 f) de la Ley
230/1963, de 28 de diciembre, General Tributaria, por cualquiera de los siguientes medios: [...]

¢) El valor asignado para la subasta en las fincas hipotecadas en cumplimiento de lo prevenido
en la legislacion hipotecaria. [...]». Esta norma entrd en vigor el 1 de enero de 2003, con arreglo
a su disposicion final segunda, y fue modificada para adaptarla a la LGT por la Ley 12/2006, de
27 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden social para 20073

Del iter normativo descrito, se constata que durante el tiempo en que resulto aplicable el ar-
ticulo 6.Uno.1 c¢) de la Ley 15/2002 de la Asamblea Regional de Murcia (si se exceptia el periodo
comprendido entre el 1 de diciembre de 2006, fecha de entrada en vigor de la Ley estatal 36/2006,
y el 1 de enero de 2007, en que inicio su vigencia la Ley autondmica 12/2006), no existia en la

30 14 exposicion de motivos de la citada Ley 12/2006, de 27 de diciembre, justificaba la modificacion consistente en
suprimir «del ordenamiento juridico regional los medios de comprobacion de valores propios, establecidos en la Ley
15/2002 [...], ya que han sido incorporados en la Ley 58/2003 [...]. La seguridad juridica de los contribuyentes hace
necesario que no se regulen en normas distintas supuestos idénticos, lo que, estando esos medios de comprobacion
regulados en la Ley General Tributaria, resulta ociosa su regulacion en el ordenamiento regional». El precepto cues-
tionado, quedo a partir de entonces, redactado como sigue:

«Uno. Comprobacion de valores en el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones y el Impuesto sobre
Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos documentados.

Reglamentariamente se podran regular los aspectos procedimentales de los medios de comproba-
cion de valores establecidos en el articulo 57 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria».
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legislacion general tributaria del Estado una prevision especifica que, como la ordenacion auto-
némica, considerase medio de comprobacion de valores «el valor asignado para la subasta en las
fincas hipotecadas en cumplimiento de lo prevenido en la legislacion hipotecariay. Sobre la base
de lo expuesto, parafraseando la mencionada STC 161/2012, de 20 de septiembre (NCJ057400),
el Tribunal Supremo recuerda que este tipo de medidas pueden suponer una invasion de la compe-
tencia atribuida al Estado sobre estos tributos en virtud de los articulos 133.1, 157.3 y 149.1.14.%
de la propia Constitucién y, por lo tanto, la inconstitucionalidad de la norma autonémica.

En este orden de ideas, aclara el Tribunal Supremo que «las comunidades autonomas pue-
den regular aspectos de gestion y liquidacion en el impuesto sobre transmisiones patrimoniales y
actos juridicos documentados y sus administraciones ejercer por delegacion las potestades relati-
vas a la gestion de esos tributos y, en particular, incoar expedientes de valores, si bien "utilizando
los mismos criterios que el Estado", que son los recogidos en la legislacion general tributariay.
Dado que ni la LGT ni la especifica reguladora del tributo en cuestiéon contemplaban un medio
de comprobacion de valores como el recogido en la Ley murciana, el Tribunal Supremo con-
cluye que dicha norma «introdujo un medio de valoracion distinto a los del Estado, incurriendo,
conforme a lo sostenido por la STC 161/2012 (FJ 7.°), en una inconstitucional extralimitacién
competencial al conducir a un resultado expresamente prohibido por el articulo 47.1 de la Ley
estatal 21/2001». Con arreglo a esta argumentacion, se acuerda plantear al Tribunal Constitucio-
nal cuestion de inconstitucionalidad respecto de la Ley autondmica «por invadir las competen-
cias del Estado e infringir, por ello, el articulo 149.1.14.% de la Constitucidén Espafiola, en relacion
con los articulos 133.1, 150.1 y 157, apartados 1 y 3, de la misma; los articulos 10.3 y 19.2 de la
LOFCA yel47.1delaLey 21/2001».

Con el pardmetro de constitucionalidad fijado por el Tribunal Constitucional y la fundamen-
tacion que del mismo realiza el Tribunal Supremo, por el que se exige que se ejerzan las com-
petencias normativas conferidas en relacion con la gestion de los tributos cedidos «con arreglo
al marco establecido por el Estado»; al que se afiade el convencimiento de que las comunidades
autonomas pueden regular «aspectos de la gestion y liquidacion de los tributos cedidos, en la
medida en que dichos aspectos no rompan el sentido del procedimiento de gestion y liquidacion,
tal como se concibe en la Ley General Tributaria»3!, pasamos a examinar algunas disposiciones
autonomicas que pueden contravenirlo, introduciendo matices importantes con los que se desfi-
gura la propia gestion tributaria en el marco del ISD.

I1I. LA DESNATURALIZACION DE LA GESTION TRIBUTARIA EN EL ISD

Las medidas de gestion tributaria que han adoptado algunas comunidades auténomas en
el ISD pasan por la creacion de nuevos procedimientos de esta tipologia y por la regulacion de

31 CoLomer FERRANDIZ, C.: La Ley General Tributaria y las Oficinas Liquidadoras, Colegio de Registradores de la
Propiedad, Madrid, 2005, pag. 36.
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elementos esenciales de los ya existentes. Con arreglo a la jurisprudencia constitucional resefia-
da, estas normativas deben ser examinadas desde el prisma de las caracteristicas esenciales de la
gestion tributaria, contenidas en la LGT y perfiladas en el reglamento dictado en su desarrollo.

1. LA CREACION DE NUEVOS PROCEDIMIENTOS DE GESTION TRIBU-
TARIA EN LOS QUE SE PREVE LA AMPLIACION DEL PLAZO DE RESO-
LUCION

Con la finalidad de reforzar la seguridad juridica, reunir en un solo texto todas las normas
vigentes en distintos textos legales, y simplificar y mejorar la gestion del impuesto??, se dict6 la
Ley 19/2010, de 7 de junio, de regulacion del Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, de la
Comunidad Auténoma de Cataluiia. Bajo el epigrafe «Normas de aplicacion del tributoy, contie-
ne en su titulo VI un primer capitulo dedicado a la liquidacion del impuesto, y un segundo, rela-
tivo al pago del mismo. El articulo 68 abre el referido titulo atribuyendo a la Agencia Tributaria
de Cataluia las «competencia en materia de gestion, liquidacion, inspeccion y recaudaciony del
ISD. De este modo, distingue el legislador, con gran rigor, los ambitos competenciales de gestion
e inspeccion, sobre los que, ademas, no tiene facultades equiparables.

Como hemos examinado, en el marco de este tributo cabe la posibilidad de regular mediante
normas con rango de ley autonomicas la «gestion y liquidaciony». También se ceden en virtud de
lo dispuesto en el articulo 58.1 de la Ley 22/2009, reguladora del vigente modelo de financiacion
autondmica, «las funciones previstas en el articulo 141 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre,
General Tributariay, relativas a la inspeccion tributaria, y se hace «aplicando las normas legales y
reglamentarias que regulen las actuaciones inspectoras del Estado en materia tributaria y siguien-
do los planes de actuacion inspectora, que habran de ser elaborados conjuntamente por ambas
Administraciones, y de cuya ejecucion daran cuenta anualmente las comunidades auténomas al
Ministerio de Economia y Hacienda, al Congreso de los Diputados y al Senado». Del régimen
de cesion descrito puede deducirse facilmente que las competencias normativas solo se refieren
a la gestion y liquidacion, y que las facultades de inspeccion otorgadas son las previstas en la
normativa estatal de referencia, y bajo la potestad de coordinacioén que ostenta el Estado en esta
materia mediante los correspondientes planes de inspeccion; sin que, por lo tanto, sea posible re-
gulacién normativa autondémica alguna referida a las actuaciones y procedimiento de inspeccion.

Esta aclaracion inicial resulta determinante en el analisis del articulo 69 de la ley catalana,
dedicado al plazo de resolucion de los procedimientos de gestion tributaria propios del ISD. De
la rabrica del precepto pueden deducirse dos aspectos fundamentales: en primer lugar, se regu-
lan procedimientos de gestion tributaria, no de inspeccidn o recaudacion; y en segundo lugar, son
procedimientos propios, esto es, distintos de los regulados en la LGT y en el Reglamento dictado
en su desarrollo, creados por la comunidad autonoma, para la adecuada gestion de este impuesto.

32 Objetivos esbozados en la exposicion de motivos de la norma.
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De haberse regulado un procedimiento de inspeccion especifico o aspectos concretos del mismo,
la consecuencia seria clara y contundente: la inconstitucionalidad de la disposicién en cuestion
por no disponer de habilitacion legal alguna que la fundamente. En su lugar, intenta eludirse la
limitacion competencial resefiada mediante la creacion de nuevos procedimientos de gestion que
incorporan aspectos propios, como veremos a continuacion, del procedimiento de inspeccion.

La alusion a procedimientos de gestion tributaria propios se concreta en el articulo 14 del
Decreto 414/2011, de 13 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento del Impuesto sobre
Sucesiones y Donaciones, enumerandose los siguientes:

a) Procedimiento sobre presunciones de hechos imponibles.
b) Procedimiento para la adicion de bienes en la masa hereditaria.

¢) Procedimiento para la deduccion de deudas del causante puestas de manifiesto con
posterioridad al ingreso del impuesto.

d) Procedimiento para la deduccion de deudas del donante satisfechas por el donatario.

Son identificados como procedimientos de gestion tributaria y podrian justificarse en el articu-
lo 117.2 de la LGT en el que se dispone, como vimos en su momento, que reglamentariamente
«se podran regular otros procedimientos de gestion tributaria a los que serdn de aplicacion, en
todo caso, las normas establecidas en el capitulo II de este titulo». Pese a lo criticable, por in-
necesario, que puede llegar a ser, crear nuevos procedimientos de gestion tributaria, cuando los
objetivos para los que son establecidos pueden allegarse con los ya existentes; no parecen plan-
tearse objeciones a la posible configuracion de los mismos. Eso si, como preceptua el articulo
reproducido, siempre que sean respetadas las caracteristicas esenciales de la gestion tributaria.

El apartado primero del articulo 69 establece una declaracion de adecuacion de los procedi-
mientos de gestion tributaria33 relativos al ISD a la regulacion que del deber de notificacion y del
computo del plazo de resolucion contiene el articulo 104.2 de la LGT. Dicho esto, se introducen
importantes matices en los procedimientos enumerados que vacian de contenido la afirmacion
enunciada, en cuanto pueden identificarse con potestades propias del procedimiento de inspec-
cion, desdibujando el propio procedimiento de gestion.

En primer término, se fija un plazo de duracion de estos procedimientos de gestion tributaria
propios de 12 meses (art. 69.2). Este plazo coincide con el previsto en el antiguo articulo 150.1

33 Obsérvese como el apartado primero del articulo 69 se refiere a «procedimientos de gestion tributaria» en lugar de
«procedimientos de gestion tributaria propios», presente en la rubrica de dicho precepto y en el apartado segundo del
mismo. El hecho de que la propia ribrica del precepto aluda a que se van a regular procedimientos propios nos per-
mite concluir que la omision del apartado primero no significa que dicho precepto no deba resultar de aplicacion a los
mismos, y deban serlo, inicamente, al resto de procedimientos de gestion tributaria posibles.
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de la LGT para los procedimientos de inspeccion, y duplica los fijados por esta norma para los
procedimientos de gestion tributaria. Pese a ello, encontramos algunas referencias en la LGT a la
posible determinacién mediante la norma reguladora del tributo en cuestion de otro plazo distin-
to en cada procedimiento, tal y como sucede en el articulo 129.1 en relacion con el procedimien-
to iniciado mediante declaracion, o por remision general al articulo 104.1, en el que se establece
un plazo maximo para notificar la resolucion de seis meses, «salvo que esté establecido por una
norma con rango de ley o en la normativa de la Union Europea uno diferente». Asi sucede en el
procedimiento de devolucion (art. 126.1), en el de verificacion de datos [art. 133.1 d)], en el de
comprobacion de valores (art. 134.1), y en el de comprobacion limitada [art. 139.1 b)].

Vemos como en la configuracion de estos procedimientos de gestion tributaria, el legisla-
dor estatal ha fijado un plazo concreto de seis meses, pero prevé la eleccion de otro distinto, con
el Gnico requisito de que sea una norma con rango de ley —o disposicion comunitaria— la que lo
establezca’*. Por todo ello, no pueden presentarse dbices a la regulacion de un plazo de 12 meses
para los procedimientos de gestion tributaria propios del ISD, en cuanto respeta las caracteristi-
cas de la propia gestion y se cumplen las exigencias de la LGT.

La similitud que observabamos en que fuera en concreto 12 meses el plazo dispuesto con
respecto al previsto en la anterior redaccion de la LGT para el procedimiento de inspeccion se
torna en una confirmacion de reproduccion literal del precepto reformado tras una simple lectura
de los apartados tercero, cuarto y quinto del referido articulo 69.

En primer lugar se establece que con el alcance y los requisitos que se determinen por re-
glamento, el plazo inicial de 12 meses podra prorrogarse en un nuevo periodo de como maximo
de 12 meses mads, siempre que: las actuaciones revistan una especial complejidad; cuando en el
curso de las actuaciones se constate que ha habido ocultacion de bienes por parte del obligado
tributario; o se inicie un procedimiento de comprobacion de valores. Acto seguido, en el apar-
tado siguiente, se define «la especial complejidad», en atencidn a: «a) El nimero de causaha-
bientes o donatarios o la existencia de desavenencias entre ellos, si inciden en la tramitacion del
procedimiento. b) El ntimero de bienes transmitidos respecto a los cuales los obligados tributa-
rios soliciten la aplicacion de la reduccion correspondiente entre las que establecen los titulos |
y I, especialmente en caso de las participaciones en entidades y de la actividad empresarial o
profesional del transmitente. ¢) La dispersion geografica de los bienes o las actividades del trans-
mitente, especialmente en caso de bienes situados fuera del territorio de Catalufia. d) Las demas
circunstancias que se establezcan por reglamentoy». Por ultimo, el apartado quinto sostiene que
el acuerdo de ampliacion «debe adoptarse en todo caso por medio de resolucion motivada, que
debe exponer los hechos e indicar los fundamentos de derechoy.

34 Como afirma la profesora FERNANDEZ JUNQUERA, «se agradece la referencia a que la norma tenga rango legal, pues la
redaccion del articulo 23 de la LDGC al referirse simplemente a la normativa dejaba la duda de si dicho plazo podia
ser modificado por norma de rango inferior, o por el contrario, dejaba vigente otros plazos distintos contenidos en
Reglamentosy. («Capitulo V. Los procedimientos tributarios...», op. cit., pag. 520).

www.ceflegal.com 41

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



Sumario

RCyT. CEE, niim. 395 (febrero 2016) Ea

Vemos como en tres apartados se desgrana el contenido de los parrafos segundo, tercero y
cuarto del tantas veces referido articulo 150.1 de la LGT, en el que se regulaba la misma posibi-
lidad de ampliacion del plazo de las actuaciones inspectoras®>.

De la diccion literal de ambas normas, se concluye facilmente la transcripcion practicamen-
te literal que de la LGT efecttia la ley autondmica, no limitada a la determinacion de los mismos
plazos, como sefialamos en su momento, sino extrapolable a las propias causas de ampliacion y
a las condiciones que debe reunir el acuerdo de ampliacion. Introduce la misma remision regla-
mentaria al desarrollo de las causas de ampliacion, y alude a dos de ellas: especial complejidad y
ocultacion, las dos unicas previstas en la diccion anterior del articulo 150.1, y que tras la reforma
de la LGT han desaparecido®; incorporando una tercera no prevista, como resulta obvio dada
la naturaleza de este procedimiento, en dicho precepto, cual es el inicio de un procedimiento de
comprobacion de valores.

La norma autonomica cuestionada solo define la «especial complejidad» y no realiza nin-
guna precision respecto de qué debe entenderse por «ocultaciony». Como es sabido, ambas cir-
cunstancias fueron definidas por el articulo 150 de la LGT y concretadas en el articulo 184 del
Real Decreto 1065/2007, de 27 de julio, por el que se aprueba el Reglamento General de las ac-

35 Enel que puede leerse: «No obstante, podra ampliarse dicho plazo, con el alcance y requisitos que reglamentariamen-
te se determinen, por otro periodo que no podra exceder de 12 meses, cuando en las actuaciones concurra alguna de
las siguientes circunstancias:

a) Cuando revistan especial complejidad. Se entendera que concurre esta circunstancia atendiendo al volumen de
operaciones de la persona o entidad, la dispersion geografica de sus actividades, su tributacion en régimen de
consolidacion fiscal o en régimen de transparencia fiscal internacional y en aquellos otros supuestos establecidos
reglamentariamente.

b) Cuando en el transcurso de las mismas se descubra que el obligado tributario ha ocultado a la Administracion
tributaria alguna de las actividades empresariales o profesionales que realice.

Los acuerdos de ampliacion del plazo legalmente previsto seran, en todo caso, motivados, con referencia a los hechos
y fundamentos de derecho.

36 Como se coment6 en su momento, la vigente redaccion del articulo 150 de la LGT transcrito pasa por la fijacion de un

plazo ampliado de 27 meses cuando el volumen de operaciones del obligado tributario sea igual o superior al requeri-
do para auditar cuentas y cuando esté integrado en un grupo sometido al régimen de consolidacion fiscal o al régimen
especial de grupo de entidades que esté siendo objeto de comprobacion inspectora. Coincidimos con JUAN LozZANO
cuando sostiene que «La comparacion entre el tenor literal de la norma prevista en el Anteproyecto y el contexto nor-
mativo arroja una conclusion evidente: los dos tnicos supuestos previstos quedan configurados por elementos de con-
trastacion puramente objetiva, sin margen de valoracion alguna ni apreciacion subjetiva; se elimina pues la necesidad
de desarrollo reglamentario que habia venido condicionado por los dos conceptos juridicos indeterminados introduci-
dos en la LGT: la complejidad y la ocultacion». («La regulacion del plazo de inspeccion prevista en el Anteproyecto
de modificacion de la Ley General Tributaria. Sobre la bisqueda de la reduccion de litigiosidad, seguridad juridica y
eficacia sin menoscabo de garantias», Cronica Tributaria, nim. 153, 2014, pag. 187). En el examen de este precepto,
el profesor LoZANO SERRANO también critica que se deslegalice la tipificacion de casos en que puede acordarse la am-
pliacién del plazo. («Régimen juridico del procedimiento inspector», Nuevo régimen juridico de los procedimientos
tributarios, Estudios de Derecho Judicial, nim. 77, Consejo General del Poder Judicial, Madrid, 2006, pag. 263).
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tuaciones y los procedimientos de gestion e inspeccion tributaria y de desarrollo de las normas
comunes de los procedimientos de aplicacion de los tributos.

La «especial complejidad» que define la norma catalana dista mucho de la exhaustividad
con la que esta fue desarrollada por el reglamento estatal. En la ley, solo alude al nimero de cau-
sahabientes, de bienes y a la dispersion geografica de los mismos, remitiéndose al reglamento
para el resto de situaciones posibles. Sin embargo, el articulo 14 del Decreto 414/2011, de 13 de
diciembre, por el que se aprueba el Reglamento del ISD en esta comunidad, no hace alusion al-
guna a las mismas. Tampoco contiene, en este caso, ni la ley ni el reglamento catalan, definicion
alguna de qué se entiende por ocultacion, a diferencia de lo que sucede en el articulo 184.3 del
referido Reglamento estatal de gestion e inspeccion tributaria.

Respecto de la tercera causa de ampliacion prevista en la norma autonomica, relativa a
la iniciacion de «un procedimiento de comprobacion de valores», debe tenerse en cuenta que
cuando se realizan actuaciones de comprobacidn de valores, en el marco de un procedimiento de
gestion tributaria o de inspeccion, el articulo 159 del reglamento dispone en su apartado tercero
que «sera de aplicacion lo dispuesto en el articulo 134 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre,
General Tributaria, y en la subseccion siguiente de este reglamento, salvo lo relativo al plazo
maximo de resolucion, que sera el del procedimiento que se esté tramitando». Con la claridad
del precepto de aplicacion general transcrito, el plazo maximo de resolucion debe ser el del pro-
cedimiento que se esté tramitando, plazo que en el caso de procedimientos de gestion tributaria
sera de seis meses y en el caso del procedimiento de inspeccion serd, en principio y salvo am-
pliacion motivada, de 12 meses.

Esta remision al plazo del procedimiento que se estd tramitando cuando tengan lugar las
actuaciones de comprobacion de valores constituye una garantia para los obligados tributarios al
quedar dichas actuaciones sometidas al mismo, sin perjuicio de que pudieran computarse perio-
dos de interrupcion justificada al amparo de lo dispuesto en el articulo 104.2 de la LGT y 103 del
reglamento dictado en su desarrollo®’.

Por todo ello consideramos que en los procedimientos de gestion tributaria propios del ISD
regulados por la ley catalana examinada pueden llevarse a efecto actuaciones de comprobacion de
valores, pero sometidas al plazo de duracion previsto para dichos procedimientos, esto es, al plazo
de 12 meses. Con la introduccion de esta tercera posibilidad de ampliacion se quiebra, como en

37 Uno de los periodos de interrupcion justificada que no se incluiran en el plazo de resolucion es el del supuesto previs-
to en la letra a) del referido articulo 103 del Reglamento General de las actuaciones y los procedimientos de gestion e
inspeccion tributaria y de desarrollo de las normas comunes de los procedimientos de aplicacion de los tributos, con-
sistente en la peticion de datos, informes, dictamenes, valoraciones o documentos a otros 6rganos o unidades admi-
nistrativas de la misma o de otras Administraciones. El plazo de interrupcion abarca el tiempo que transcurra desde la
remision de la peticion hasta la recepcion de aquellos por el organo competente para continuar el procedimiento. Esta
interrupcion no puede exceder, para todas las peticiones de datos, informes, dictamenes, valoraciones o documentos
que pudieran efectuarse, de seis meses; o de doce meses, cuando se trate de solicitudes formuladas a otros Estados.
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los dos supuestos anteriores, la propia naturaleza de los procedimientos de gestion tributaria, a la
que se afade la ruptura del esquema procedimental fijado por la propia LGT y el Reglamento dic-
tado en su desarrollo cuando tienen lugar actuaciones de comprobacion de valores en los mismos.

Llegados a este punto debemos incidir en el hecho de que la ampliacion del plazo no esta
prevista en ninguno de los procedimientos de gestion tributaria, y en el caso del procedimiento
de inspeccion, debe considerarse una medida excepcional. En este Gltimo, ademas se incluia una
segunda garantia ausente en el precepto autondmico que examinamos, cuando el ya reformado
articulo 150.2 de la LGT imponia que las actuaciones inspectoras no pudieran interrumpirse de
forma injustificada durante més de seis meses®®. Este segundo limite relativo al plazo de las ac-
tuaciones inspectoras reforzaba la posicion del sujeto inspeccionado y proporcionaba seguridad
y certeza a este procedimiento, restringiendo, en cierta medida, las potestades que se le atribuian
a la Administracion en sede del procedimiento inspector>®.

38 Sobre la conveniencia de generalizar el plazo de seis meses a todos los procedimientos de gestion tributaria, el profe-
sor FALCON Y TELLA considera que «la aplicacion por analogia del plazo de seis meses (a los efectos exclusivamente de
considerar no interrumpida la prescripcion) en todos los procedimientos de gestion tributaria, debe verse no solo como
una defensa del legitimo derecho del contribuyente a un procedimiento sin dilaciones indebidas, sino también como la
opcion por un plazo cuya duracion supera la prevista con caracter supletorio en el procedimiento administrativo comun.
Ni que decir tiene que en aras a la seguridad juridica seria preferible una norma reglamentaria o legal que, a efectos de
recaudacion y otros procedimientos no liquidatorios, reprodujera lo dispuesto actualmente en el articulo 31.4 del Regla-
mento de Inspeccion. Pero en tanto se apruebe dicha norma, nada impide, en mi opinion, colmar por analogia la laguna
existente, dado que la analogia solo esta vedada en el ambito tributario en relacion con el hecho imponible y las exen-
cionesy. («Interrupcion de las actuaciones inspectoras y consumacion de la prescripcion: la conveniencia de generalizar
el plazo de seis meses a todos los procedimientos de gestion tributaria», Quincena Fiscal, ntim. 5, 1997, pag. 8).

39 Sin embargo, debe ponerse de manifiesto que la consecuencia derivada del incumplimiento de los plazos del proce-

dimiento inspector —de 12 o 24 meses, y de no interrupcion de las actuaciones por mas de seis— no era, a diferencia
de lo que sucede con los procedimientos de gestion tributaria, la caducidad sino la no interrupcion del computo del
plazo de prescripcion como consecuencia de las actuaciones realizadas en el curso de ese procedimiento y la consi-
deracion de espontaneos de los ingresos realizados desde el inicio del mismo hasta la reanudacion de las actuaciones,
tal y como disponia el anterior articulo 150.2 de la LGT. Sobre este particular, compartimos la opinion del profesor
DE LA PENA VELASCO cuando manifiesta que «al margen de las dificultades practicas que en su caso pueda represen-
tar la determinacion de a quien resulta imputable la superacion de los plazos establecidos (al obligado o a la Admi-
nistracion), desde un punto de vista sustantivo, no se aprecia razon alguna por la cual en este procedimiento cuando
la inactividad sea imputable a la Administracion y de ello se derive un incumplimiento del plazo establecido para la
terminacion del procedimiento la consecuencia de ello no sea, como en todos los demas casos, la caducidad del pro-
cedimientoy. («Inactividad e incumplimiento de los plazos por la Administracion Tributaria...», op. cit., pag. 424).
De igual modo, HERNANZ MARTIN considera que «si, ademas, tenemos en cuenta que el silencio en las actuaciones
inspectoras no puede provocar el nacimiento de un acto presunto contra el que poder reaccionar, es evidente que la
unica medida eficaz de defensa en manos del contribuyente seria que el ordenamiento juridico estableciera abierta-
mente la figura de la caducidad del procedimiento, como forma de evitar la inseguridad juridica que provoca la pen-
dencia indefinida del procedimiento». («El tiempo en las actuaciones inspectoras», Impuestos, nim. 8, 2003, pags.
321y 322). Como puntualiza el profesor LoZANO SERRANO, «bien puede decirse que el incumplimiento de los plazos
del procedimiento no tiene efecto alguno sobre el procedimiento mismo. Es, por el contrario, sobre las obligaciones
tributarias que en €l se comprueben sobre las que incidira esa inobservancia de los plazos». («Régimen juridico del
procedimiento inspector...», op. cit., pag. 265).
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Los paralelismos observados y las carencias apuntadas no deben hacernos perder la perspec-
tiva de la critica central a la normativa autonémica. Unicamente se esbozan para que se constate,
por un lado, que se reproduce una transcripcion de las normas que regulan el plazo y su amplia-
cion en el procedimiento de inspeccion; y por otro, que solo se realiza una reproduccion parcial,
obviando garantias esenciales que operan en este procedimiento.

Con independencia de como sea realizada, al amparo de la LGT podemos sostener con ro-
tundidad que un procedimiento de gestion tributaria no puede contener la posibilidad de amplia-
cion del plazo de resolucion.

No esta prevista en el articulo 104 de aplicacion general, ni en los procedimientos conteni-
dos en el articulo 123.1 de la LGT, en los que el transcurso del plazo de seis meses sin que haya
sido dictada resolucion, conlleva la caducidad del procedimiento [arts. 127, 130 b), 133.1d) y
139.1 ¢) LGT].

De la posibilidad de ampliacion del plazo prevista en relacion con los procedimientos crea-
dos por la norma autonoémica no se deducen potestades propias de un procedimiento de gestion
tributaria. La posibilidad de que una norma con rango de ley modifique dicho plazo no debe con-
fundirse con que ademas de fijar un nuevo plazo, este pueda verse con posterioridad ampliado
cuando medien determinadas condiciones. Con esta regulacion, la norma autonomica deforma los
procedimientos que califica como «propios de gestion tributaria» y los convierte, con la posible
ampliacion del plazo de 12 meses mas y la observancia de criterios como la especial complejidad
o la ocultacion, en procedimientos imbuidos por el procedimiento de inspeccion, extralimitando-
se en la atribucion competencial resenada.

2. LA REGULACION DE LA AMPLIACION DEL PLAZO DE RESOLUCION
DEL PROCEDIMIENTO DE GESTION TRIBUTARIA INICIADO MEDIAN-
TE DECLARACION

Elarticulo 117 de la LGT enumera y detalla las funciones de gestion, incluyendo en su letra a),
«Larecepcion y tramitacion de declaraciones, autoliquidaciones, comunicaciones de datos y demas
documentos con trascendencia tributaria». Una declaracion tributaria es un documento presentado
ante la Administracion tributaria donde se reconoce o manifiesta la realizacion de cualquier hecho
relevante para la aplicacion de los tributos*’. Una vez presentada por el obligado, la Administra-

40 Ty y como dispone el articulo 119 de la LGT: «Si se compara este concepto con el que daba el articulo 102 de la LGT
de 1963, la primera diferencia que se aprecia es la amplitud del primero respecto al caracter mas restrictivo de la an-
tigua definicion; pues mientras que el articulo 102 se circunscribia a la manifestacion o reconocimiento por parte del
obligado tributario de la produccion de las circunstancias o elementos integrantes de un hecho imponible, el articulo
119 alude a cualquier hecho relevante para la aplicacion de los tributosy. (ORTIZ CALLE, E.: «Actuaciones y procedi-
mientos de gestion tributaria», Estudios de la Ley General Tributaria, Lex Nova, Valladolid, 2006, pag. 508).
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cidn inicia un procedimiento que tiene como finalidad la cuantificacion de la obligacion tributaria
mediante la practica de una liquidacion provisional.

El procedimiento iniciado mediante declaracion se regula en los articulos 128, 129 y 130
de la norma, manteniendo el esquema que marca la configuracion de cada uno de estos procedi-
mientos, esto es, el inicio, su tramitacion y las formas de terminacion.

Para que tenga cabida este procedimiento, resulta necesario que la ley reguladora del corres-
pondiente tributo asi lo establezca, previendo la posibilidad de que el obligado tributario comuni-
que los datos necesarios para que la Administracion tributaria practique la pertinente liquidacion
provisional. Ello no implica la aceptacion o el reconocimiento de la procedencia de la obliga-
cion tributaria. Una vez presentada la declaracion, la Administracion tributaria debera notificar
la liquidacion en un plazo de seis meses desde el dia siguiente a la finalizacion del plazo para
presentar la declaracion o desde el siguiente a la comunicacion de la Administracion por la que
se inicie el propio procedimiento. A estos efectos, el drgano competente podra utilizar los datos
consignados por el obligado tributario en su declaracion o cualquier otro que obre en su poder,
teniendo también la posibilidad de requerir al obligado para que aclare los datos consignados en
su declaracion o presente justificante de los mismos. Asimismo, se prevé la realizacion de actua-

ciones de comprobacion de valores*!.

Efectuadas las operaciones de calificacion y cuantificacion oportunas, la Administracion
tributaria notificard, sin mas tramite, la liquidacion que proceda, salvo en aquellos supuestos en
los que se hayan realizado actuaciones de comprobacion y los datos o valores tenidos en cuen-
ta por la Administracion tributaria no se correspondan con los consignados por el obligado en
su declaracion. En este supuesto, la propuesta de liquidacion deberd incluir una mencion expre-
sa de esta circunstancia, con una referencia sucinta a los hechos y fundamentos de derecho que
la motiven, y conferir un tramite de alegaciones para que el obligado tributario disponga lo que
convenga a su derecho.

La terminacion del procedimiento se producira, en la mayoria de los casos, mediante la
notificacion de la liquidacion provisional practicada por la Administracion tributaria. Pero si
transcurre el plazo legalmente previsto sin que se haya practicado dicha notificacion, el procedi-
miento caducara, pudiendo la Administracion iniciar de nuevo el mismo dentro del plazo de pres-
cripcion, con la prevencion de que las actuaciones realizadas en los procedimientos caducados

41 Con acierto, el profesor TEJERIZO LOPEZ sostiene en relacion con este procedimiento que «puede ser mas complejo
que lo inicialmente previsto, puesto que ya no se trata de liquidar provisionalmente teniendo en cuenta solo y exclu-
sivamente los datos que facilite el sujeto pasivo, como sucedia en 1963, sino que la liquidacion puede venir precedida
de una actividad inquisitiva de los 6rganos competentes. Si esto es asi, y parece que caben pocas dudas al respecto,
hay que convenir en la afirmacion de que este procedimiento puede semejarse, en algunos casos, al de comproba-
ciony», debiendo entonces aplicarse las cautelas y los limites relativos al caracter de la liquidacion que se practique
y la trascendencia que tiene la inactividad de la Administracion Tributaria. («El procedimiento de gestion tributa-
ria...», op. cit., pags. 436 'y 437).
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no interrumpiran el plazo de prescripcion ni se consideraran requerimientos administrativos, en
atencion a lo dispuesto en el articulo 104.5 de la LGT. Como hemos indicado, la Administracion
tributaria dispone de un plazo de seis meses para notificar la respectiva liquidacion. Este plazo
puede ser modificado cuando la normativa de cada tributo lo sefiale, en virtud a lo dispuesto en
el articulo 129.1 de la LGT.

En la regulacion de este procedimiento, la LGT efectia dos importantes remisiones a la
norma reguladora de cada tributo. En primer lugar, para que prevea la posibilidad de gestionarlo
mediante la presentacion de la correspondiente declaracion; y, en segundo lugar, para que, si lo
estima oportuno, modifique el plazo inicialmente fijado de seis meses, para la notificacion de la
correspondiente liquidacion provisional.

Prevista la posibilidad de gestionar este impuesto mediante el régimen de declaracion tri-
butaria, debemos llegados a este punto abordar la segunda remision que la LGT efectuaba a la
norma reguladora de cada tributo, cual es la posibilidad de modificar el plazo de seis meses en
ella previsto para la notificacion de la correspondiente liquidacion provisional.

Ni la LISD ni el Real Decreto 1629/1991, de 8 de noviembre, por el que se aprueba el Re-
glamento del Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones (en adelante, RISD), contienen disposi-
cion alguna tendente a regular el procedimiento iniciado mediante declaracion. El extenso titulo
II del RISD, se centra en el régimen de presentacion de los documentos y en la regulacion de la
autoliquidacion, sin que se precise nada respecto del plazo referido cuando el procedimiento se
inicia mediante declaracion.

Silo ha hecho la Comunidad Auténoma de Extremadura, en el articulo 18 de la Ley 1/2015,
de 10 de febrero, por la que se aprueban las medidas tributarias, administrativas y financieras de
esta region, reproduciendo el articulo 69 de la Ley 19/2010, de 7 de junio, reguladora del ISD en
Catalufa que hemos examinado en el epigrafe anterior. A diferencia de su precursora, el legislador
extremefio no contempla la creacion de nuevos procedimientos de gestion tributaria, sino que elige
regular, directamente, el propio procedimiento de gestion tributaria iniciado mediante declaracion.

En primer lugar, la norma dispone que el plazo de resolucion del procedimiento iniciado
mediante declaracion del ISD sea de 12 meses. Como hemos avanzado, en consonancia con lo
previsto en la LGT, en la LOFCA y la Ley 22/2009, de 18 de diciembre, reguladora del vigente
modelo de financiacidén autondémica, no existe tacha de inconstitucionalidad alguna para que el
plazo de seis meses fijado por el articulo 129.1 de la LGT sea ampliado en seis meses mas hasta
llegar a los 12 meses previstos en la norma autonémica. A distinta conclusion llegamos cuando
abordamos los apartados tercero, cuarto y quinto del mismo articulo 18, en los que se desarrolla
la posible ampliacion a 12 meses mas del plazo de resolucion, con idéntico formato que los mis-
mos apartados del articulo 69 de la ley catalana. De esta manera, cuando las actuaciones revis-
tan especial complejidad, se constate que ha habido ocultacion de bienes por parte del obligado
tributario, o se inicie un procedimiento de comprobacion de valores, el plazo del procedimiento
iniciado mediante declaracion podra alcanzar en Extremadura un total de 24 meses.
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Al igual que la ley reguladora de este tributo en Catalufia, se define la «especial compleji-
dady, atendiendo al nimero de causahabientes o donatarios o a la existencia de desavenencias
entre ellos; al de bienes transmitidos respecto a los cuales los obligados tributarios soliciten la apli-
cacion de reducciones y a la dispersion geografica de los bienes o a las actividades del transmiten-
te, cerrando el listado la pertinente remision reglamentaria. Por lltimo, se precisa que el acuerdo
de ampliacion debe adoptarse en todo caso por medio de resolucion motivada, que debe exponer
los hechos e indicar los fundamentos de derecho.

Con la medida introducida por el legislador autonémico se distorsiona la gestion tributaria
y el propio procedimiento iniciado mediante declaracion. Se vulneran las disposiciones legales
y reglamentarias que regulan este procedimiento, y las que determinan las reglas de tramitacion
del mismo cuando se lleven a cabo actuaciones de comprobacién de valores. Se formaliza de este
modo la aparente conversion del procedimiento de gestion iniciado mediante declaraciéon en un
«pseudo-procedimiento» de inspeccion, a lo que se afiade las importantes carencias que ademas
no son observadas en el mismo, como la relativa a la interrupcion injustificada del procedimien-
to inspector por no realizar actuacion alguna durante mas de seis meses por causas no imputa-
bles al obligado tributario.

En relacion con la posible transposicion de criterios y elementos esenciales del procedimiento
de inspeccion a los procedimientos de gestion tributaria, resulta muy significativa la reciente Re-
solucion de 12 de marzo de 2015 (NFJ057536) del Tribunal Economico-Administrativo Central,
por la que se concluye que el anterior articulo 150.5 de la LGT no era susceptible de aplicarse
analogicamente a los procedimientos de gestion tributaria por las razones siguientes:

a) «Porque aun cuando este precepto no tiene por qué ser objeto de interpretacion
restrictiva, se encuentra ubicado sistematicamente no entre las normas comunes a
los diferentes procedimientos de aplicacion de los tributos sino, bien al contrario,
dentro de un precepto referido exclusivamente a las actuaciones inspectoras.

b) Porque en sede de procedimiento inspector no existe caducidad y por lo tanto son
diferentes en los procedimientos de gestion los efectos juridicos que nuestro or-
denamiento anuda al incumplimiento de su plazo maximo de duracion.

c) Porque careceria de l6gica otorgar en caso de retroaccion en procedimientos de ges-
tion un plazo adicional de otros seis meses, plazo este que coincidiria con el plazo
maximo que inicialmente tenia la Administracion para llevar a cabo el procedimien-
to, por contraposicion a lo prevenido para la retroaccion en el caso del procedimien-
to inspector, donde el legislador prevé un posible plazo maximo adicional de seis
meses para un procedimiento que tiene una duracion inicial prevista de al menos el
doble (12 meses) o, incluso, de 24 meses en los casos en los que antes de la retroac-
cion se hubiera acordado en el procedimiento la ampliacion del plazoy.

Coincidimos con el profesor PALAO TABOADA cuando en el examen del procedimiento ini-
ciado mediante declaracion sostiene que «lo verdaderamente importante de la regulacion de este
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procedimiento en la LGT es el establecimiento de un plazo de caducidad de seis meses para no-
tificar la liquidacion»*?, garantia que es anulada con la regulaciéon comentada. Todo ello nos
conduce, como hemos indicado, a concluir que con la medida examinada se produce la descon-
figuracion del procedimiento iniciado mediante declaracion, quebrando la estructura que en ma-
teria procedimental es marcada por la LGT y por el reglamento de gestion e inspeccion tributaria
dictado en su desarrollo.

Asi lo ha considerado también la Comision Bilateral de Cooperacion Administracion Ge-
neral del Estado-Comunidad Auténoma de Extremadura, de 30 de abril de 2015, para el estudio
y propuesta de solucion de las discrepancias competenciales manifestadas en relacion con diver-
sos preceptos de la examinada Ley de medidas fiscales de esta region para 2015, entre los que se
encontraba el cuestionado articulo 18.Uno de los puntos principales del Acuerdo de dicha Co-
mision, recogido en la Resolucion de 24 de noviembre de la Secretaria General de Coordinacion
Autondmica y Local, del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas (BOE nim. 300,
de 16 de diciembre de 2015), consiste en el compromiso de supresion de los apartados 2, 3,4y 5
del articulo 18 y en la nueva redaccion de este precepto en los siguientes términos:

«Articulo 18. Plazo de resolucion del procedimiento iniciado mediante declara-
cion del impuesto sobre sucesiones y donaciones.

En el procedimiento iniciado mediante declaracion relativo al impuesto sobre su-
cesiones y donaciones, el deber de notificacion y el computo del plazo de resolucion
se rigen por las reglas que determina el articulo 104.2 de la Ley 58/2003, de 17 de di-
ciembre, General Tributariay.

Queda de este modo corregida la inconstitucionalidad manifiesta de este precepto que, debe-
mos recordar, trae causa de una completa reproduccion del articulo 69 de la Ley 19/2010, de 7 de
junio, de regulacion del Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones de Catalufia, norma que sigue
vigente y cuya constitucionalidad no ha sido cuestionada.

2 (La gestion tributaria y el proyecto...», op. cit., pag. 2.951. De igual modo, para el profesor ORTIZ CALLE, «es loable que,

en linea con el sefialamiento de un plazo maximo en que deben notificarse las resoluciones en materia tributaria (art. 104
de la LGT), se ordene a la Administracion tributaria que notifique —y, por tanto, no solo que practique— la liquidacion
pertinente en un plazo maximo de seis meses». («Actuaciones y procedimientos de gestion...», op. cit., pag. 533). Una
de las principales criticas que esbozaba el profesor TEJERIZO LOPEZ a la regulacion que de los plazos se contenia en la
entonces vigente Ley de Derechos y Garantias de los Contribuyentes era que «no regula las consecuencias que produce
el incumplimiento de los plazos en la resolucion de los procedimientos de la Hacienda Publica», y con acierto, vatici-
naba las consecuencias que tendrian con la aprobacion de la LGT del 2003 y que derivaban de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, cuales
son: «caduca el derecho de la Hacienda Publica a tramitar el procedimiento. Las actuaciones administrativas llevadas a
cabo no interrumpen el periodo de prescripcion, en modo tal que deben entenderse, a estos efectos, como no realizadas.
La Administracion tributaria puede volver a iniciar otro procedimiento que tenga la misma finalidad que el caducado,
siempre dentro del periodo de prescripciony». («Procedimientos tributarios y garantias del contribuyente. Una perspec-
tiva constitucionaly, Revista Espariola de Derecho Financiero, nim. 100, 1998, pags. 717 y 718).
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Hay que advertir de que la declaracién de inconstitucionalidad de la regulacion catalana®?,
podria conllevar la nulidad de los acuerdos de ampliacion de los plazos previstos, de modo que
transcurrido el plazo legalmente establecido para resolver, deberia decretarse la caducidad de los
procedimientos tramitados. En virtud de lo dispuesto en el articulo 104.5 de la LGT tales pro-
cedimientos no interrumpirian los plazos de prescripcion ni se considerarian requerimientos ad-
ministrativos a los efectos previstos en el articulo 24.1 de la LGT, lo que podria provocar que
transcurrido el plazo de prescripcion, no pudieran ser regularizadas con la pertinente liquidacion
las adquisiciones previstas en el hecho imponible del ISD, con la consiguiente pérdida de recur-
sos para dicha Hacienda autonémica*.

Resulta fundamental «lograr una aplicacion homogénea de los tributos cedidos y de poten-
ciar las relaciones de funcionamiento entre el Estado y las comunidades autonomas y entre estas
entre si a tal fin»*>. No hay que olvidar, como matiza el profesor CAYON GALIARDO, que la nor-
mativa que pudiesen dictar las comunidades autonomas en relacion con los tributos cedidos «no
deberia ser diferente de la regulacion que se contiene en la Ley del Impuesto sobre la Renta de
las Personas Fisicas (Ley del IRPF) o en la Ley del Impuesto sobre Sociedades (Ley del IS) sobre
los aspectos de gestion de estos tributos, que no hacen sino adaptar las normas generales de ges-
tion tributaria a las especificidades de cada figura»6.

IV. PALABRAS FINALES

En ejercicio de las competencias normativas que han sido conferidas por las normas regu-
ladoras del vigente modelo de financiacion autonémica, algunos legisladores autonémicos han
creado sus propios procedimientos de gestion tributaria en el ISD, fijando un plazo de resolucion
que puede verse ampliado cuando concurran determinadas circunstancias. En otros supuestos,
se ha optado directamente por regular el procedimiento de gestion tributaria iniciado mediante
declaracion, concretando un plazo de resolucion mas amplio que el previsto en la LGT, que tam-
bién puede ser objeto de ampliacion en ciertos casos.

43 Se hace referencia en exclusiva a la inconstitucionalidad de la normativa de Catalufia al entender que va a materia-

lizarse el compromiso asumido en el Acuerdo de la Comision Bilateral de Cooperacion Administracion General del
Estado-Comunidad Autonoma de Extremadura en relacion con la Ley 1/2015, de 10 de febrero, de medidas tributa-
rias, administrativas y financieras de la Comunidad Auténoma de Extremadura, por el que se derogan los apartados
del articulo 18 dedicados a la regulacion de la ampliacion del procedimiento de declaracion tributaria en el ISD. De
no producirse la modificacion comprometida, la regulacion vigente en dicha region presentaria, en nuestra opinion,
idénticos visos de inconstitucionalidad.

44 Debemos tener en cuenta que «la regla general debe ser que cualquier acto ilegal, sea nulo o anulable, carece de capa-

cidad para interrumpir la prescripcion» [VV. AA.: «Prescripcion», Derecho y practica tributaria, CAAMANO ANIDO,
M. A. (dir.), Registro General de Asesores Fiscales, Madrid, 2013, pag. 437].

45 Garcia MARTINEZ, A.: La gestion de los tributos autonomicos, Civitas, Madrid, 2000, pag. 55.

46 (La aplicacion de la LGT a todas las Administraciones Publicasy», Revista Técnica Tributaria, nim. 63, 2003, pag. 13.
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En los procedimientos de gestion tributaria, la LGT no prevé la ampliacion del plazo maxi-
mo para dictar resolucion, lo que, sin duda, constituye una garantia importante que opera en favor
de los obligados tributarios. Si esté prevista que mediante ley se modifique dicho plazo, pero esta
modificacion no debe confundirse con que ademas de fijar un nuevo plazo, este pueda verse con
posterioridad ampliado cuando medien determinadas condiciones.

Con las ampliaciones de los plazos para resolver previstas, en las que se reproduce par-
cialmente la antigua redaccion del articulo 150.1 de la LGT relativo al plazo de las actuaciones
inspectoras, la normativa autondémica desnaturaliza la propia gestion tributaria, configurando pro-
cedimientos imbuidos por el procedimiento de inspeccion, lo que se traduce en una extralimita-
cion de la atribucion competencial sefialada que debe reputarse inconstitucional.

En el caso de Extremadura, esta inconstitucionalidad ha quedado plasmada en el Acuerdo
de la Comision Bilateral de Cooperacion Administracion General del Estado-Comunidad Auté-
noma de Extremadura de 3 de noviembre de 2015, en el que se recoge el compromiso de dero-
gacion de los apartados cuestionados.

La regulacion autonémica estudiada mantiene una redaccion confusa que con gran acierto,
ha sido corregida por el legislador estatal mediante la referida Ley 34/2015, de 21 de septiembre,
de modificacion parcial de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria; una vez habian
sido constatadas las dificultades de interpretacion y las carencias que tenia el precepto referido;
procediendo a la eliminacion de las causas que en la actualidad son reproducidas en las normas
autonomicas dado el elevado grado de subjetividad y la deslegalizacion que supone la remision
reglamentaria en una cuestion de maxima relevancia.

No cabe duda de que las comunidades autonomas pueden regular la gestion y liquidacion
del ISD para adecuarla a las peculiaridades y singularidades que concurren en su territorio, pero
estas competencias no son absolutas e indeterminadas, sino que, como ha puntualizado el Tribu-
nal Constitucional en la Sentencia 161/2012, de 20 de septiembre (NCJ057400), deben ejercitar-
se «siempre dentro del marco establecido por el Estado».

Cobran, mas de tres décadas después, todo el sentido las palabras que el Tribunal Supremo
plasmo en su Sentencia de 24 de abril de 1984 (NFJ000051), cuando defendia en el examen de
la entonces vigente Ley General Tributaria que «la distribucion de funciones que la ley consa-
gra, al repercutir directamente sobre los contribuyentes, configurando normas de procedimien-
to, que tienen también un aspecto garantizador, no puede estimarse sea una estructura que quede
sometida a la libre discrecionalidad de la potestad organizatoria de la Administracion, y ello ni
invocando necesidades y conveniencias del servicio, ni en base a la eficacia y celeridad de la ac-
cion administrativa, salvo que por otra disposicion con rango de ley, se alteren aquellos princi-
pios, que como de orden publico, y que hasta que esto tltimo no suceda, han de ser respetados.

Con el convencimiento de la necesidad de respetar, al amparo de la distribucién competen-
cial constitucional examinada, el marco normativo estatal integrado por la LGT y por el Regla-
mento dictado en su desarrollo, debemos concluir que las disposiciones autonomicas estudiadas
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adolecen de inconstitucionalidad por invadir las competencias del Estado e infringir, por ello, el
articulo 149.1.14.% de la Constitucion espaiola, en relacion con los articulos 133.1, 150.1 y 157,
apartados 1y 3, de la misma; los articulos 10.3 y 19.2 ¢) de la LOFCA y el 48.2 de la Ley 22/2009,
de 18 de diciembre, por la que se regula el vigente sistema de financiacion de las comunidades
autonomas de régimen comun y ciudades con estatuto de autonomia.
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