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EL Reglamento General de Aplicacion de los Tributos ha recogido de forma expresa
en sus articulos 102.2, 184.1 y 184.6 la consideracion unitaria del procedimiento de
inspeccion cuando se extiende a varias obligaciones tributarias a efectos de sus inci-
dencias temporales: plazo maximo de duracion, para el que son relevantes las inte-
rrupciones justificadas, las dilaciones no imputables a la Administracion tributaria y
la ampliacion del plazo, e interrupcion injustificada. Esta regulacion reglamentaria ha
suscitado importantes dudas de legalidad, que son especialmente preocupantes tras dos
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sentencias del Tribunal Supremo del afio 2008 en las que se acoge la tesis contraria
en relacion con la interrupcion injustificada de las actuaciones inspectoras, aunque en
base a la normativa precedente. Sin embargo, en este trabajo se defiende la legalidad
de esta nueva regulacion del Reglamento, al tener la concepcion reglamentaria del
procedimiento inspector como procedimiento Unico tanto soporte dogmatico, desde
la optica de los procedimientos administrativos y de la prescripcion, como base legal,
concretamente en la Ley General Tributaria.

Palabras clave: inspeccion tributaria, prescripcion tributaria, interrupcion de la prescrip-
cion tributaria y procedimientos tributarios.
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NOTA: Este trabajo se inserta en el marco del Proyecto de Investigacion «Los procedimientos tributarios en la nueva Ley
General Tributaria», del Ministerio de Educacion y Ciencia (SEJ2005-06183), cuyo investigador principal es el
Dr. don Francisco CLAVIJO HERNANDEZ, Catedratico de Derecho Financiero y Tributario de la Universidad de La
Laguna. A ¢l queremos agradecer de modo particular el tiempo dedicado para el debate de algunas de las cuestio-
nes analizadas en el mismo.
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1. INTRODUCCION

Los 6rganos inspectores de la Administracion tributaria llevan a cabo frecuentemente sus acti-
vidades de comprobacion de forma conjunta sobre varios conceptos tributarios o periodos impositi-
vos o de liquidacion y, por tanto, no solo en relacién con un concepto tributario o periodo tnico. Esto
ocurre de modo especial en los 6rganos integrados en el Departamento de Inspeccion Financiera y
Tributaria de la Agencia Estatal de Administracién Tributaria, dado el amplio ambito sobre el que
recae su competencia en relacion con los varios periodos no prescritos existentes en el momento del
posible inicio de una de sus actuaciones comprobadoras. Pensando, por ejemplo, en un empresario
persona juridica sobre el que se puede actuar, por su domicilio o adscripcion, Impuesto sobre Socie-
dades, Impuesto sobre el Valor Anadido, pagos fraccionados, retenciones, Impuesto sobre Activida-
des Econdmicas —de no existir delegacion—, declaracion de operaciones con terceras personas, etc.

Esta forma de proceder encontraba cobertura normativa en las previsiones del Reglamento
General de la Inspeccion de los Tributos de 1986 (RGI) ! acerca del alcance de las actuaciones ins-
pectoras de comprobacion e investigacion. Porque en virtud de lo dispuesto en su articulo 11, una de
estas actuaciones inspectoras podia alcanzar a «cualquiera de los tributos y deberes de colaboraciony
del obligado tributario, por lo que podia recaer sobre uno o varios de ellos. También aquella actua-
cion sobre varios conceptos tributarios o periodos tiene hoy su soporte normativo en el Reglamento
General de Aplicacion de los Tributos (RGAT) 2. Concretamente, en su articulo 178.1, en el que se
prevé, en lo que ahora interesa, que las «actuaciones del procedimiento inspector se extenderan a una
o varias obligaciones y periodos impositivos o de liquidacion (...)».

Sin embargo, en relacion con estas actividades de comprobacion realizadas de modo conjunto
sobre varios conceptos o periodos ha surgido una importante problematica que afecta principalmente a
cual deberia ser el ambito objetivo al que reconducir las cuestiones temporales del que el Derecho posi-
tivo actual denomina procedimiento de inspeccion: de un lado, su plazo maximo de duracion, para el
que son relevantes las interrupciones justificadas, las dilaciones no imputables a la Administracion tri-
butaria y la ampliacion del plazo; y, de otro, su interrupcion injustificada durante mas de seis meses.

1 Real Decreto 939/1986, de 25 de abril, por el que se aprueba el Reglamento General de la Inspeccion de los Tributos.

2 Real Decreto 1065/2007, de 27 de julio, por el que se aprueba el Reglamento General de las actuaciones y los procedi-
mientos de gestion e inspeccion tributaria y de desarrollo de las normas comunes de los procedimientos de aplicacion de los
tributos.
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Con anterioridad a la aparicion del nuevo RGAT esta discusion ya se habia planteado, de for-
ma puntual en la doctrina cientifica * y ampliamente en la doctrina econdmico-administrativa y en la
jurisprudencia. En este sentido, centrandonos en estas tltimas, son numerosas las resoluciones eco-
némico-administrativas y jurisprudenciales que al amparo de la normativa precedente se han ido
enfrentando a estas cuestiones, principalmente en relacion con la interrupcion injustificada. En ellas
encontramos reflejadas las dos posiciones esenciales que se pueden mantener al respecto: la consi-
deracion de las incidencias temporales en las actuaciones inspectoras separadamente en relacion con
cada concepto o periodo (varias sentencias de la Audiencia Nacional y de algunos Tribunales Supe-
riores de Justicia) 4 o de forma conjunta y unitaria en relacion con todos los conceptos o periodos a
las que aquellas alcanzan (Tribunal Econdmico-Administrativo Central, varias sentencias de la Audien-
cia Nacional y de algunos Tribunales Superiores de Justicia) . Incluso el propio Tribunal Supremo
ha entrado en el debate en fechas recientes, al dictar dos sentencias en las que se sostiene la interrup-
cion injustificada de las actuaciones inspectoras en relacion con cada uno de los conceptos o periodos
impositivos °, uniéndose de este modo, si bien desde su situacion cualificada, a la jurisprudencia
anterior de otros tribunales de justicia que habian defendido la primera de las posiciones sefialadas.

No obstante, ha sido a partir de la publicacion del RGAT, ya incluso en su version de simple
proyecto, cuando esta problematica ha sido objeto de una mayor atencion. Esto ha estado motivado

3 En relacion con la ampliacion del plazo, DEL PASO BENGOA, J. M. y JIMENEZ JIMENEZ, C., Derechos y garantias del con-
tribuyente. Comentarios a la Ley 1/1998, Ciss, Valencia, 1998, pags. 315 y ss; HERRERA MOLINA, P. M. y PEREZ DE AYA-
LA BECERRIL, M., «Plazos preclusivos y perencion del procedimiento inspector (Interpretacion correctiva del articulo 29
de la LDGC y posible ilegalidad de su desarrollo reglame+ntario)», en OF, nim. 2, 2000, pag.18. En cuanto a la inte-
rrupcion injustificada, BLAZQUEZ LIDOY, A., «Duracion de las actuaciones inspectoras ¢ interrupcion de la prescripciony,
en JTA4, nim. 17, 2005 (Westlaw BIB 2005/2538, pags. 4-5). Desde una Optica mas general, SANCHEZ BLAZQUEZ, V. M.,
«Comprobacion parcial y general en las actuaciones inspectoras: soluciones para la actual regulacion y perspectivas en
la nueva LGT», en Revista de Contabilidad y Tributacion.CEF, nim. 247, 2003, pags. 14 y ss.

Sentencias del Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Ledn (Sala de Burgos) de 16 de febrero de 2001 (NFJ010352, ponen-
te dofia Concepcion Garcia Vicario), del Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Ledn (Sala de Valladolid) de 19 de abril
de 2006 (NFJ022756, ponente don Francisco Javier Pardo Mufoz) y de la Audiencia Nacional de 18 de julio de 1995
(NFJ003903, ponente don Juan Castillo Castillo), de 19 de diciembre de 2002 (JT 2003, 134, ponente dofia Felisa Atienza
Rodriguez), de 21 de abril de 2005 (NFJ021281, ponente don Jesus Maria Calderon Gonzalez), de 23 de marzo de 2006 (JUR
2006, 126668, ponente don Francisco José Navarro Sanchis), de 30 de marzo de 2006 (NFJ022324, ponente don Jesus Maria
Calderon Gonzalez) y de 7 de noviembre de 2006 (NFJ025172, ponente don Nicolas Garcia Paredes). En relacion con las
dilaciones, aunque con ciertos matices, Sentencias del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia de 9 de noviembre de 2006
(JUR 2007, 117757, ponente don Dimitry T. Berberoff Ayuda), de 24 de noviembre de 2007 (JUR 2007, 117250, ponente
dofia Ana Maria Aparicio Mateo) y de 23 de febrero de 2007 (NFJ026701, ponente dofia Ana Maria Aparicio Mateo).

3 Resoluciones del TEAC de 21 de julio de 1993 (NFJ003052), de 23 de julio de 1997 (NFJ005840), de 6 de noviembre
de 1998 (NFJ007405), de 23 de febrero de 2000 (NFJ009130), de 22 de marzo de 2002 (NFJ012556), de 20 de junio de
2003 (NFJ015185) y de 26 de marzo de 2004, dictada en un recurso extraordinario para unificacion de criterio (NFJ016964).
También Sentencias de la Audiencia Nacional de 30 de mayo de 2002 (JUR 2003, 50625, ponente don Rafael Fernandez
Valverde), de 30 de octubre de 2003 (NFJ017016, ponente don Rafael Fernandez Valverde) y de 17 de febrero de 2005
(NFJ020875, ponente don Jesus Nicolas Garcia Paredes), del Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Leon de 18 de
febrero de 2005 (NFJ019857, ponente dofila Concepcion Garcia Vicario) y del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia
de 27 de diciembre de 2004 (NFJ021157, ponente don Francisco Diaz Fraile) y de 5 de marzo de 2007 (NFJ025978,
ponente dofia Ana Maria Aparicio Mateo). En relacion con la ampliacion del plazo, Resoluciones del TEAC de 24 de
octubre de 2001 (NFJ012224) y de 2 de julio de 2003 (NFJO15180) y en cuanto a las interrupciones justificadas y dila-
ciones, Resoluciones del TEAC de 16 de marzo de 2005 (NFJ020469) y de 28 de junio de 2007 (NFJ028216).

© Sentencias del Tribunal Supremo de 17 de marzo y de 2 de junio de 2008 (RJ 2008, 2330 y JUR 2008, 194315, el ponen-
te en ambas es don Rafael Fernandez Montalvo).
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en que la nueva norma reglamentaria la ha resuelto de forma expresa en diversos preceptos, acogien-
do concretamente la segunda de las posiciones mencionadas (consideracion de las incidencias tem-
porales del procedimiento inspector de modo conjunto o unitario en relacion con todos los conceptos
o periodos a los que se extendiera aquel), lo que ha suscitado, sin embargo, algunas dudas acerca de
su legalidad. Asi lo revelan algunos de los debates surgidos en diversos foros especializados (la
Semana de Estudios de Derecho financiero, en el mes de noviembre de 2007 7 o el Foro Sainz de
Bujanda organizado por el Instituto de Estudios Fiscales, en el mes de enero de 2008) ® y algunas
ideas recogidas en varios trabajos doctrinales publicados en los iltimos meses °.

Se trata, pues, de una problematica de gran actualidad y de enorme trascendencia, necesitada
de un estudio profundo, que es atin mas necesario a la vista de las dos sentencias del Tribunal Supre-
mo antes seflaladas. Puesto que son dos sentencias, dictadas con posterioridad a la entrada en vigor
del RGAT aunque relativas a una situacion normativa anterior, en las que se sostiene en relacion con
la interrupcion injustificada la tesis contraria a la recogida por la nueva norma reglamentaria. Todo
esto es quiza lo que justifique que se haya planteado incluso, en el seno del Ministerio de Hacienda,
la posibilidad de introducir alguna modificacion normativa en la LGT que elevara a rango legal las
soluciones dadas a esta problematica por el nuevo Reglamento, recogiendo asi de forma expresa y
especifica en aquella Ley la que ha sido denominada en ocasiones como tesis del «procedimiento
unicoy, que es la que acoge de modo expreso el RGAT.

Precisamente a la defensa de esta tesis del «procedimiento tnico», desde la perspectiva del
plazo maximo y la interrupcion injustificada en el procedimiento inspector sobre varias obligaciones
tributarias, se dirige este trabajo, pues creemos que es respetuosa con nuestro Derecho positivo, ade-

7" En concreto, la discusion sobre esta problematica surgi6 en el debate posterior a la intervencion de José Ignacio Ciutad
Cura, Inspector de Hacienda del Estado, titulada «Practica inspectora y Reglamento de aplicacion de los tributosy, en la
que se habia destacado como una de las novedades principales del RGAT la regulacion expresa de estas cuestiones. En
el debate participaron fundamentalmente varios inspectores de Hacienda que defendieron en base a diversos argumentos
la concepcion plasmada en la nueva norma reglamentaria.

En el debate desarrollado tras la intervencion de los tres ponentes bajo el titulo genérico del seminario «Limites tempo-
rales de los procedimientos tributarios en el Reglamento General de Aplicacion de los Tributos» (Antonio Montero
Dominguez, Subdirector General de Tributos, Maria Coronado Sierra, Subdirectora General de Inspeccion Territorial y
Victor M. Sanchez Blazquez, Profesor de Derecho financiero y tributario de la Universidad de Las Palmas de Gran Cana-
ria) el principal objeto de discusion fue precisamente la que alli se calificé como tesis del «procedimiento tinico» que
habia recogido el nuevo RGAT. Ademas de los ponentes y otros intervinientes, aportaron su opinion al respecto determi-
nadas personas cualificadas como Manuel Garzoén Herrero, Magistrado del Tribunal Supremo, y César Garcia Novoa,
Catedratico de Derecho financiero y tributario de la Universidad de Santiago de Compostela.

JuaN LozaNo, A. M., «Analisis critico del Reglamento general de aplicacion de los tributos en materia de actuacio-
nes y procedimientos de inspecciony», en Actum Fiscal, nam. 7, 2007, pags. 54-55; CAYON GALIARDO, A., «La inte-
rrupcion de la prescripcion con efectos conjuntos sobre todas las obligaciones objeto de un procedimiento de
inspeccion (Un posible exceso reglamentario)», en Revista Técnica Tributaria, num. 79, 2007, pags. 12 y ss.; DE
VICENTE BENITO, F., «Incidencia del Reglamento General de las actuaciones y los procedimientos de gestion e ins-
peccion tributaria, aprobado por Real Decreto 1065/2007, en la duracion del procedimiento inspector», en Revista
de Contabilidad y Tributacion. CEF, nam. 298, 2008, pags. 71-72; SANCHEZ BLAZQUEZ, V. M., «La inspeccion tribu-
taria en el Reglamento de Aplicacion de los Tributos: principales novedades», en CaTMonografias, num. 14, 2008,
pags. 21-23; ARRIETA MARTINEZ DE PISON, J., «Limitaciones temporales en las actuaciones inspectoras y en el proce-
dimiento de inspeccién», en VILLAR EZCURRA, M. (dir.) y MARTINEZ LAFUENTE, A., ALBINANA CLIVETI, C. y HERRERA
MOoLINA, P. M. (coord), Estudios juridicos en memoria de Don César Albiiana Garcia-Quintana, vol. 1, IEF, Madrid,
2008, pags. 1.209-1.212.
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mas de ser, desde nuestro punto de vista, la soluciéon mas acorde con los intereses en juego. De ahi,
que podamos sostener aqui la legalidad de la nueva normativa reglamentaria en este aspecto.

Sin embargo, para ello no podremos limitarnos a aceptar acriticamente la nueva regulacion del
Reglamento. Por el contrario, aun tomando la misma como punto de partida, tendremos que analizar
su adecuacion a las categorias dogmaticas sobre los procedimientos administrativos y la prescripcion,
y su respeto de las normas superiores reguladoras de estos dos grupos de instituciones, particular-
mente de las de la LGT.

La estructura de nuestro estudio sera la siguiente: en primer lugar, examinaremos la concep-
cion reglamentaria acerca del procedimiento de inspeccion sobre varias obligaciones tributarias
como procedimiento unico (apartado II); en segundo lugar, analizaremos si tal construccién norma-
tiva tiene un respaldo en las categorias dogmaticas, concretamente en la de los procedimientos
administrativos (apartado III); y, en tercer lugar, nos cuestionaremos si esta regulacion del nuevo
Reglamento tiene base legal (apartado IV). No obstante, en estas tres primeras aproximaciones a
esta problematica haremos abstraccion de la incidencia de las cuestiones temporales del procedi-
miento inspector (plazo maximo de duracion e interrupcion injustificada) en la prescripeion y con-
cretamente en su interrupcion, aspecto que sera analizado en la altima parte de nuestro trabajo
(apartado V). Aqui es donde surgen los mas importantes problemas de legalidad de la nueva nor-
mativa reglamentaria que, sin embargo, seran salvados. Asi lo pondremos de relieve en nuestra
conclusion al respecto (apartado VI).

II. EL PROCEDIMIENTO DE INSPECCION SOBRE VARIAS OBLIGACIONES TRIBU-
TARIAS: LA CONCEPCION REGLAMENTARIA

1. El objeto del procedimiento: la extension sobre varias obligaciones tributarias del procedi-
miento de inspeccion tinico.

El nuevo RGAT recoge de forma explicita la concepcion sobre el procedimiento de inspeccion
como un procedimiento tinico cuando se dirige a la comprobacion de varias obligaciones tributarias.
Y un primer grupo de preceptos donde se recoge esta idea estd compuesto por aquellos que se refie-
ren de un modo u otro al objeto del procedimiento, que en estos casos seria una pluralidad de obli-
gaciones tributarias: los articulos 178, 87.3 y 195.

De este modo, a partir de estas previsiones reglamentarias, que son generales del procedimien-
to inspector (art. 178), generales de las actuaciones y procedimientos tributarios (art. 87.3) o especi-
ficas del procedimiento de inspeccion en relacion con el régimen de tributacion consolidada (art. 195),
el nuevo Reglamento recoge una idea basica: el procedimiento de inspeccion es unico, aunque tenga
por objeto varias obligaciones tributarias; o, en los términos especificos empleados para este ambito
inspector sobre los que volveremos después, a pesar de que dicho procedimiento se extienda a una
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pluralidad de obligaciones tributarias. El caracter «inico» del procedimiento de inspeccion en estos
casos, se sefiala incluso de forma expresa en el articulo 195 1°.

2. Las cuestiones temporales del procedimiento: su consideracion unitaria en el procedimiento
inspector sobre varias obligaciones tributarias.

Pero también el caracter tinico del procedimiento inspector tiene en el nuevo Reglamento otro
ambito para el que es relevante, que permite contemplar conjuntamente un segundo grupo de sus
preceptos. Ademas, se trata del &mbito en el que este cardcter tnico del procedimiento de inspeccion
tiene mas relevancia y para el que fundamentalmente, en nuestra opinion, se ha configurado esta
concepcidn del procedimiento unico. Porque es ese procedimiento unico aunque afecte a varias obli-
gaciones tributarias aquel al que reconducir el régimen juridico de las cuestiones temporales del pro-
cedimiento inspector.

Asi, de acuerdo a las previsiones expresamente recogidas en la nueva norma reglamentaria, las
posibles interrupciones justificadas o las eventuales dilaciones no imputables a la Administracion
no se incluirian en el plazo méaximo de dicho procedimiento unico, con independencia de que afec-
taran a todos o alguno de los elementos de las obligaciones tributarias y periodos objeto del mismo
(art. 102.2) !'. También la ampliacion de dicho plazo maximo hasta otros doce meses seria posible en
relacion con ese procedimiento inspector Unico siempre que la circunstancia determinante de la amplia-
cioén concurriera en relacion con cualquiera de las obligaciones tributarias o periodos a los que se
hubiera extendido el procedimiento 2, produciéndose entonces una ampliacion del plazo que afectaria
a todo el procedimiento y, por tanto, también a la totalidad de las obligaciones tributarias y periodos
objeto del mismo (art. 184.1) 13. De igual modo, el computo de una eventual interrupcion injustifica-
da del procedimiento de inspeccion no se habria de llevar a cabo en relacion con cada una de las obli-
gaciones tributarias o periodos, sino en relacion con todas ellas de modo conjunto. De ahi que cualquier

10 Dispone su apartado 1: «La comprobacion e investigacion de la sociedad dominante y del grupo fiscal se realizara en un
unico procedimiento de inspeccion, que incluira la comprobacion de las obligaciones tributarias del grupo fiscal y de la
sociedad dominante objeto del procedimiento». Segun su apartado 2: «En cada entidad dependiente que sea objeto de
inspeccion como consecuencia de la comprobacion de un grupo fiscal se desarrollara un tinico procedimiento de inspec-
cion. Dicho procedimiento incluira la comprobacion de las obligaciones tributarias que se derivan del régimen de tribu-
tacion individual del Impuesto sobre Sociedades y las demas obligaciones tributarias objeto del procedimiento e incluira
actuaciones de colaboracion respecto de la tributacion del régimen de consolidacion fiscaly.

Ya desde las primeras versiones del Reglamento, en el entonces articulo 86.1, se incluian estas precisiones.

Debe tenerse en cuenta, no obstante, que esto ya estaba recogido en el articulo 31 ter del RGI introducido por el Real
Decreto 136/2000, de 4 de febrero. En este precepto se preveia la posible ampliacion del plazo de duracion de las actua-
ciones inspectoras «cuando concurra, en cualquiera de los ejercicios o tributos a que se refiera la actuacion, alguna de las
(...) circunstancias» que recogia a continuacion.

De todos modos, debe senalarse que curiosamente en una de las primeras versiones del Reglamento (art. 156.1), que lue-
go se abandono, se preveia la posibilidad de ampliacion del plazo del articulo 150.1 de la LGT «respecto a todos o a
algunos de los tributos o periodos a que se extienden las actuaciones, cuando concurra alguna de las circunstancias a que
se refieren los apartados 1 y 4 de la Ley General Tributaria», con lo que parecia darse una marcha atras respecto a la
regulacion del RGI. Aunque lo anterior quizéa no era del todo cierto al preverse también como circunstancia determinan-
te de la ampliacion «(c)uando el volumen de operaciones del obligado tributario en alguno de los periodos objeto de
comprobacion sea igual o superior al requerido para la obligacion de auditar sus cuentasy.
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actuacion sobre alguna de estas obligaciones o periodos haria reiniciar el computo del plazo de seis
meses de interrupcion injustificada, evitando la consumacion del mismo (art. 184.6) ',

II1. EL PROCEDIMIENTO DE INSPECCION SOBRE VARIAS OBLIGACIONES TRIBU-
TARIAS: ANALISIS DOGMATICO

1. El procedimiento de inspeccion sobre varias obligaciones tributarias en sus fases de inicio e
instruccién como procedimiento unico.

Esta es, pues, la concepcion reglamentaria del procedimiento de inspeccion sobre varias obli-
gaciones tributarias, que es considerado como procedimiento Unico, en general y a efectos de sus
incidencias temporales en particular. No obstante, /es acorde tal concepcion con las categorias dog-
maticas?, ;es acorde tal concepcion, en concreto, con las categorias dogmaticas de los procedimien-
tos administrativos? Esta es la primera cuestion que debemos resolver.

Pues bien, en nuestra opinion, el procedimiento de inspeccion es un procedimiento tnico cuan-
do se extiende a una pluralidad de obligaciones tributarias, tal como prevé el RGAT, pero esto solo
es asi en sus fases de inicio e instruccion. Porque en su fase de resolucion, por el contrario, se esta
realmente ante una pluralidad de procedimientos separados.

En este sentido, el procedimiento inspector sobre varios conceptos o periodos adquiere de for-
ma clara un caracter unitario en el momento de su inicio, no existiendo entonces manifestacion for-
mal alguna de una posible actuacion o tramitacion separada en relacion con cada uno de los
conceptos o periodos a los que se extiende. Asi lo revela el mandato reglamentario de hacer constar
al comienzo de las actuaciones de dicho procedimiento su «extension» y de determinar, en el caso
de que «el procedimiento de inspeccidn se extienda a distintas obligaciones tributarias o periodosy,
el «alcance general o parcial de las actuaciones en relacion con cada obligacion y periodo compro-
bado» (art. 178.4 del RGAT).

En concreto, este imprescindible tramite inicial del procedimiento de puesta en conocimiento del
obligado tributario afectado de su inicio queda unificado desde el punto de vista procedimental a través
del documento en el que normalmente se hace constar dicho inicio, la comunicacion, que también es
unica en estos casos '°. Cumpliendo aqui una de sus funciones tipicas que es la de «notifica(r) al obli-

14 Puede examinarse la exposicion de estas cuestiones en diversos trabajos generales al respecto: BERNARDO GOMEZ, C. y
otros, Guia de Gestion e Inspeccion Tributaria, Ciss, Madrid, 2007; FORTUNY ZAFORTEZA, M. y DE CASSO CASTILLO, E.,
«Analisis del procedimiento inspector. Novedades del nuevo Reglamento general de las actuaciones y procedimientos de
gestion e inspecciony, en Actum Fiscal, nim. 7, 2007; Memento practico Francis Lefebvre. Inspeccion de Hacienda
2008-2009, Francis Lefebvre, Madrid, 2007; SANTAMARIA ADEMA, J. M., «El nuevo Reglamento general de aplicacion
de los tributos: estudio del procedimiento de inspecciony, en Carta Tributaria. Monografias, nam. 19, 2007. También DE
VICENTE BENITO, «Incidencia...», pags. 71 y ss.

Lo mismo ocurrira en el supuesto de que el procedimiento inspector se inicie mediante personacion, de acuerdo a las previsio-
nes del articulo 177.2 del RGAT. Entonces dicho inicio se debera documentar en una diligencia [art. 98.2 a) del RGAT], en la
que también, en nuestra opinion, deberan contenerse aquellas indicaciones acerca de la extension y alcance de las actuaciones
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gado tributario el inicio del procedimiento» (art. 99.7 de la LGT). Lo que queda confirmado de igual
modo desde la regulacion general de las actuaciones y procedimientos tributarios del propio RGAT
acerca del contenido obligatorio de la comunicacion de inicio en los supuestos de iniciacion de oficio:
«Objeto del procedimiento con indicacion expresa de las obligaciones tributarias o elementos de las
mismas y, en su caso, periodos impositivos o de liquidacion o d&mbito temporal» [art. 87.3 a)].

También los tramites del procedimiento inspector en su fase de instruccion quedan unificados
en los supuestos de comprobacion de una pluralidad de obligaciones tributarias. Puesto que no exis-
te ningun precepto normativo en el que fundar una obligada actuacion o tramitacion separada del
procedimiento inspector sobre cada una de las obligaciones tributarias a las que se extiende en lo
relativo a las tareas de «obtencion de los datos y pruebas que sirvan para fundamentar la regulariza-
cion de la situacion tributaria del obligado tributario o para declararla correcta», que son las que se
desarrollan en esta fase instructora (arts. 180.1 y 183 del RGAT).

Por este motivo, lo mas coherente en estos supuestos de procedimiento de inspeccion sobre varias
obligaciones tributarias es, en nuestra opinidn '6, que la previsién normativa sobre la interrupcion injus-
tificada, tal como ha entendido el TEAC en su Resolucion de 26 de marzo de 2004, dictada en un recur-
so extraordinario para unificacion de criterio ', «no es aplicable en los supuestos en los que la Inspeccidn
ha desarrollado sus actuaciones sin interrupcion, aun cuando estas no se refieran en todo momento a todos
y cada uno de los conceptos y ejercicios objeto del procedimiento inspector definido por la citacion de
inicio de actuaciones inspectoras» '8. Aunque esto solo seria asi, segiin nuestro parecer, en esta fase de
instruccion, tras la obligada indicacion inicial de los conceptos tributarios o periodos a que se extiende el
procedimiento, de acuerdo a las exigencias del articulo 178.4 del RGAT que sefialamos con anterioridad.

En este punto es especialmente relevante la normativa reguladora de las diligencias, como ha
puesto de manifiesto también el propio TEAC en diversas ocasiones, al ser el principal documento en el
que se recogen las actuaciones de esta fase de instruccion. Asi, las escuetas previsiones del articulo 150.2
de la LGT sobre la «interrupcion injustificada del procedimiento inspector por no realizar actuacion
alguna durante mas de seis meses por causas no imputables al obligado tributario» podrian ser interpre-
tadas con la ayuda de la regulacion legal y reglamentaria sobre el contenido de las diligencias.

De este modo, a partir de que las diligencias son los «documentos publicos que se extienden para
hacer constar hechos, asi como las manifestaciones del obligado tributario o persona con la que se entien-
dan las actuacionesy» y de que estos documentos «no podran contener propuestas de liquidaciones tribu-
tarias» (art. 99.7 de la LGT), aunque si podran recogerse en ellos «los hechos resultantes de la

que el articulo 178 prevé para el inicio mediante comunicacion. Esto seria una consecuencia de lo dispuesto en el articulo 147.2
de la LGT, seglin el cual «(1)os obligados tributarios deben ser informados al inicio de las actuaciones del procedimiento de
inspeccion sobre (...) el alcance de las mismas (...)», en un contexto en el que, como veremos, la Ley no parece tener presen-
te la precision reglamentaria que distingue la extension y el alcance de las actuaciones del procedimiento de inspeccion.

Centrandonos en el ambito en el que la problematica que aqui nos estamos planteando ha sido objeto de mayor atencion
y dejando a un lado sus conexiones con la interrupcion de la prescripcion, que seran analizadas mas adelante.

17 NFJ01964.

También debe mencionarse a este respecto la Resolucion del TEAC de 20 de junio de 2003 (NFJ015185), que entiende
que el articulo 31.2 del RGI de 1986 no imponia «que dicha actuacion haya de referirse a la totalidad de los conceptos y
periodos impositivos respecto de los que se extiende la actuacion, correspondiendo al actuario la instruccion del proce-
dimiento de acuerdo con criterios de oportunidad y de mejor ordenacion del mismoy.
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comprobacion de obligacionesy [art. 98.2 d) del RGAT] !°, no cabe encontrar exigencia normativa algu-
na acerca de que cada diligencia se corresponda necesariamente con una Unica obligacion tributaria o
con todas las obligaciones tributarias a las que se pudiera extender el procedimiento inspector. De ahi
que no pueda afirmarse que «necesariamente cada diligencia tenga que referirse a todos y cada uno de
los conceptos y ejercicios a los que la comprobacion inspectora se extiende» para que no se produzca
una interrupcion injustificada. Puesto que como ha sefalado el Tribunal Central en estos casos las «dili-
gencias hay que enmarcarlas dentro de una actuacion de comprobacion mas amplia, la de los conceptos
tributarios y ejercicios a la que aquella alcanza, siendo dentro de ella desde la cual han de analizarse» .

Ademas, esta consideracion unitaria de la actividad instructora de «obtencion de los datos y prue-
basy a efectos de las cuestiones temporales del procedimiento inspector es también lo mas coherente si
se tienen en cuenta las conexiones que suelen existir entre los elementos relevantes para unas u otras obli-
gaciones tributarias comprobadas a través de un mismo procedimiento inspector, aunque tal conexion no
€s un requisito normativo para llevar a cabo esta actuacion conjunta 2'. También era esta otra de las ideas
apuntadas por el TEAC en su extendida doctrina al respecto, al sostener la interrupcion injustificada de
las actuaciones inspectoras en relacion con «las actuaciones inspectoras con caracter general sin distinguir
por conceptos tributarios», basandose en «la interconexion que existe entre los distintos tributos, interco-
nexion que adquiere un caracter mas acusado en el caso de los impuestos indirectos (...) intimamente
vinculados con los impuestos directos relacionados con la actividad empresarial o profesional» 22,

De todos modos, esto no puede llevar a realizar afirmaciones como las que se han realizado en
alguna ocasion acerca de que lo que se comprueba en un procedimiento inspector sobre varias obliga-
ciones tributarias como el Impuesto sobre Sociedades, el Impuesto sobre el Valor Afiadido o las reten-
ciones, no es uno u otro concepto tributario o periodo, sino los libros de contabilidad, la cuenta de
pérdidas y ganancias o sus justificantes, en cuanto documentacion relevante para todos ellos 2*. Lo mis-
mo puede decirse de algunas ideas reflejadas en ocasiones en la doctrina del TEAC acerca de que en
estos casos se lleva a cabo una «comprobacion global (...) necesaria en cuanto a la obtencion de datos
para cualquiera de los impuestos (...) que se trata de investigar» 2* 0 unas actuaciones que «no tenian
como finalidad regularizar una obligacion fiscal determinada, sino que con un caracter tinico perseguian
la verificacion del conjunto de la situacion fiscal del obligado tributario» 2°.

19" Llegarfamos igualmente a una conclusion similar si tuviéramos en cuenta la normativa anterior, aunque en ella formal-
mente las exigencias en cuanto al contenido de las diligencias eran mayores. Puesto que de acuerdo a lo dispuesto en el
articulo 47.1 del RGI debian constar en ellas «los elementos de los hechos imponibles o de su valoracion y los demas que
determinan la cuantia de las cuotas tributarias que, no debiendo de momento generar liquidacion tributaria alguna, sea
conveniente documentar para su incorporacion al respectivo expediente administrativoy.

20 Resolucion de 26 de marzo de 2004, dictada en un recurso extraordinario para unificacion de criterio (NFJ01964).

21 pyesto que no existe ninguna norma que exija algun tipo de conexion objetiva entre las obligaciones tributarias objeto

del procedimiento de inspeccion, a diferencia de lo que ocurre en otras regulaciones procedimentales que se refieren de
forma expresa a supuestos de acumulacion, que es lo que realmente ocurre aqui también, como veremos después.
Resolucion del TEAC de 6 de noviembre de 1998 (NFJ007405). También habia insistido con anterioridad en esta idea de
la conexion entre distintos tributos la Resolucion del TEAC de 21 de julio de 1993 (NFJ003052).

Estos fueron algunos de los argumentos esgrimidos a favor de la concepcion recogida en la nueva regulacion reglamen-
taria en el debate suscitado en la Semana de Estudios de Derecho financiero a que haciamos referencia al principio, cele-
brada en Madrid en el mes de noviembre de 2007.

24 Resolucién del TEAC de 21 de julio de 1993 (NFJ003052).

25 Resolucién del TEAC de 22 de marzo de 2002 (NFJ012556).

22

23
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Puesto que no podemos olvidar que en todo caso lo que se realiza en el procedimiento inspector,
también en esta fase instructora, es la aplicacion de la normativa sustantiva de uno u otro concepto o
periodo %°. Lo que no es una cuestion sin consecuencias practicas concretas, ya que traera consigo la
necesidad de indicar en las diligencias que documentan esta labor de acopio de datos y pruebas, tal
como ha exigido una amplia jurisprudencia, el concreto concepto o periodo para el que son relevantes.
Ello sin perjuicio de que en ocasiones dicha relevancia sea para una pluralidad de ellos y a veces inclu-
so esa relevancia no sea, en el momento de la actuacion concreta que se trata de documentar, directa
sino simplemente indirecta o potencial. Solo entonces, en lo relativo estrictamente a las mencionadas
tareas instructoras de obtencion de datos y pruebas, estaremos ante una actuacion que evita la inte-
rrupcion injustificada, de realizarse en un plazo inferior a seis meses desde la realizada anteriormente
en Gltimo lugar ?’. Pero se evitara la interrupcion injustificada del procedimiento inspector en estos
casos, desde nuestro punto de vista, con independencia de que la actuacion instructora realizada tenga
relevancia, y asi se indique en la diligencia correspondiente, para una, varias o todas las obligaciones
tributarias a las que se extiende el procedimiento de inspeccion. Puesto que es tinico este procedimien-
to como Unica es también la interrupcion injustificada que podria producirse en el mismo.

2. El procedimiento de inspeccion sobre varias obligaciones tributarias en su fase de resolucion
como una pluralidad de procedimientos separados.

A. Procedimiento inspector sobre obligaciones tributarias materiales y formales.

Sin embargo, esa unificacion procedimental en los supuestos de comprobacion de varias obli-
gaciones tributarias a través de un mismo procedimiento inspector, desde nuestro punto de vista,
desaparece en su fase de resolucion. Puesto que en estos momentos tltimos del procedimiento ins-
pector cada obligacion tributaria es considerada a efectos de dicho procedimiento de forma autonoma
e independiente, lo que en nuestra opinion debe ser interpretado en el sentido de que el inicial pro-
cedimiento unico pierde entonces su unitariedad para pasar a convertirse realmente en una pluralidad
de procedimientos separados.

26 Acerca de la aplicacion del Derecho tributario material a través del Derecho tributario formal, en el que se inserta el pro-
cedimiento inspector, SAINZ DE BUIANDA, F., Sistema de Derecho financiero, 1, vol. 2.°, pag.143; ALBINANA GARCIA-
QUINTANA, «Los problemas de hecho en la aplicacion de los impuestosy, estudio preliminar a ARIAS VELASCO, J. y CARRAL
LARRAURL, N., Manual de procedimientos tributarios (2.* ed.), Santillana, Madrid, pag.XVII; y, «La inspeccion de los
tributos: una evolucion significativay, en REDF, niim. 4, 1974, pag.777; PALAO TABOADA, C., «Naturaleza y estructura
del procedimiento de gestion tributaria en el Derecho espafiol», Estudio preliminar a BERLIRI, A., Principios de Derecho
tributario, vol. 11, EDF, Madrid, 1974, pag. 50, nota 53; y, «La potestad de informacion a la Administracion tributaria y
sus limites», en Estudios de Derecho y Hacienda (Homenaje a C. Albifiana), vol. II, MEH, Madrid, 1987, pags. 892, 902
y 903; SANCHEZ SERRANO, L., La declaracion tributaria, IEF, Madrid, 1976, pag. 65, nota 30, y pags. 189-190; y, en
Comentarios a las leyes financieras y tributarias, 11, Edersa, Madrid, 1983, pag. 121; CLavIJO HERNANDEZ, F., «La auto-
liquidacion tributaria», en Estudios de Derecho y Hacienda (Homenaje a C. Albiiiana), vol. 11, MEH, Madrid, 1987, pag.
737;y, en Manual General de Derecho Financiero, Comares, Granada, 1998, pags. 373-374.

27" Eneste sentido, es especialmente significativa la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Leon (Sala de Valla-

dolid) de 19 de abril de 2006 (NFJ022756, ponente don Francisco Javier Pardo Muifioz), que entiende, desde la optica de la
prescripcion que se veria interrumpida por cada una de las actuaciones documentadas en diligencia, que «iniciada la actuacion
inspectora en relacion con varios impuestos y varios ejercicios, como en este caso, aquella potencial relevancia [se refiere a
la de los resultados obtenidos en la comprobacion del IRPF sobre el IP, en un contexto en que ambos eran objeto de la inves-
tigacion] ha de ser puesta especificamente de manifiesto por el actuario al tiempo de levantar cada diligencia (...)».
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Esto es especialmente claro en aquellos casos en los que al recaer el procedimiento de ins-
peccion sobre obligaciones tributarias de distinta naturaleza (obligaciones materiales y obligacio-
nes formales), su acto de terminacion es también de diferente naturaleza o contenido, como viene
a prever ahora de forma precisa el articulo 189 del RGAT 2%: normalmente, liquidacion en el pri-
mer caso (apartado 1), y diligencia o informe, en el segundo (apartado 5). Esto determinara tam-
bién, ademds, una total autonomia de ambos actos a efectos de recursos y reclamaciones 2°. Por
consiguiente, es dificil sostener que en ese momento estemos ante un mismo y Gnico procedimien-
to de inspeccion.

Ademas, en este supuesto de comprobacion conjunta en un mismo procedimiento de inspec-
cion de una obligacion material y una obligacion formal no solo el acto final seria diferente (por
ejemplo, liquidacion, del IS, frente a diligencia o informe, en relacion con la declaracion de opera-
ciones con terceras personas), sino también serian distintos los tramites inmediatamente anteriores a
dicho acto conclusivo del procedimiento. De ahi que la fase de resolucion a la que nos referimos en
la que se produciria la separacion procedimental del inicial procedimiento inico iria mas alla del acto
final: en el caso de la obligacidon material, la separacion tendra lugar a partir de la propuesta de liqui-
dacion contenida en el acta, cuya concreta tramitacion dependera de que sea de conformidad, de
disconformidad o con acuerdo (arts. 154 a 157 de la LGT y 186 a 188 del RGAT); en el de la obli-
gacion formal, la separacion se producira desde la conclusion de las actuaciones de comprobacion e
investigacion y la notificacion al obligado tributario de la apertura del tramite de audiencia (no son
aplicables a las obligaciones formales las normas sobre las actas de inspeccion, sino las especifica-
mente previstas para estos supuestos en el art. 192 del RGAT) .

Por tanto, la toma en consideracion de las cuestiones temporales del procedimiento inspector,
en esta ultima fase procedimental, deberia hacerse de forma separada respecto a la obligacion mate-
rial, de un lado, y a la obligacion formal, de otro. De ahi que, por ejemplo, una interrupcion injusti-
ficada durante més de seis meses que pudiera producirse en la tramitacion de un acta de
disconformidad solo extenderia sus efectos a la obligacion cuya propuesta de liquidacion contenia
aquella acta, sin trasladarse a la obligacion formal, respecto a la cual en realidad no se habria produ-
cido irregularidad temporal alguna.

28 Destacan esta novedad normativa FORTUNY ZAFORTEZA y DE Casso CASTILLO, «Analisis...», pag. 74. No obstante, ya
bajo la regulacion del RGI LACASA SALAS, J. H. y DEL PASO BENGOA, J., Procedimiento de la Inspeccion de los tributos.
Comentarios al Reglamento General, Ciss, Bilbao, 1990, pag. 64, ponian de relieve que «no todas las actuaciones con-
cluyen en una liquidacion, y, asi la comprobacion de las obligaciones de informacion conducen, para su regularizacion,
a una correccion de la informacion deficiente o falseada junto con la propuesta de iniciacion del oportuno expediente
sancionador, y lo mismo ocurre con el resto de hechos y circunstancias comprobados que determinen, a juicio de los
actuarios, la imposicion de sanciones no consistentes en multa por infracciones simples y graves; como las irregularida-
des contables, la inexactitud de los datos requeridos, etc.».

29 Ppi¢nsese, por ejemplo, que en el caso de la liquidacion, la reclamacion si tendra una cuantia determinada, lo que no ocurriria

en el acto final del procedimiento sobre la obligacion formal. Esto podria traer como consecuencia distintos 6rganos econd-
mico-administrativos competentes para resolver de las reclamaciones correspondientes. Ademas, incluso cabria cuestionarse
la impugnabilidad directa de aquella diligencia o informe, a partir de las previsiones generales del articulo 227 de la LGT.

30 Aqui se recogen los tramites de conclusion de las actuaciones de comprobacion e investigacion, notificacion al obligado

tributario de la apertura del tramite de audiencia por un plazo de 15 dias y documentacion del resultado de aquellas actua-
ciones en diligencia o informe.
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B. Procedimiento inspector sobre varias obligaciones tributarias materiales.

Pero es que la separacion procedimental de cada una de las obligaciones tributarias que tiene
lugar en la fase de resolucion de un procedimiento inspector que se extiende a la comprobacion de
varias de ellas también se da cuando estamos ante una pluralidad de obligaciones tributarias mate-
riales. Puesto que también en estos casos el procedimiento de inspeccion inicialmente unificado
adquiere una consistencia separada a partir de las propuestas de liquidacion contenidas en las actas,
de las que derivaran los correspondientes actos liquidatorios dotados igualmente de autonomia e
independencia 3': se dicten 0 no en momentos temporales distintos, se trata de actos de liquidacion
diferentes, como lo demuestra la debida consideracion separada de dichos actos a efectos de su recau-
dacion o revision mediante recursos o reclamaciones 32.

Por tanto, también a cada una de esas obligaciones tributarias recogidas en la respectiva pro-
puesta de liquidacion contenida en un acta y en los posteriores actos liquidatorios habra que circuns-
cribir las incidencias temporales del procedimiento inspector: plazo maximo de duracion, para el que
son relevantes las interrupciones justificadas, las dilaciones y la ampliacion del plazo, e interrupcion
injustificada *. No tiene ningun sentido y carece de toda justificacion, por ejemplo, que la concesion
de la ampliacion del plazo de alegaciones solicitada por el obligado tributario en la tramitacion del
acta de disconformidad de una determinada obligacion material, se considere también como una dila-
cién no imputable a la Administracion al amparo del articulo 104 ¢) del RGAT a efectos de otra obli-
gacion respecto a la que se ha extendido su propia acta, que puede haber sido de conformidad, de
disconformidad o con acuerdo y que seguird, en todo caso, una tramitaciéon propia. Lo mismo puede

31 En un sentido similar, BLAZQUEZ Lip0Y, «Duracion...», pag. 5, que sefiala que «cada tributo tiene su propio acta (art.
49.4 del RGIT 936/1986), lo que da lugar a un procedimiento distinto y separado aunque tenga un tronco comuny. Tam-
bién JUAN LozANO, «Analisis...», pag. 54, desde la optica de las actas y de los actos liquidatorios resultantes de ellas.
Igualmente, desde la perspectiva de los varios actos de liquidacion existentes, DE VICENTE BENITO, «Incidencia...», pag.
71; y, ARRIETA MARTINEZ DE PISON, «Limitaciones...», pag. 1.211.

32 De este modo, por ejemplo, el periodo ejecutivo al que, en su caso, pudiera llegarse por la falta de pago, seria el corres-

pondiente a cada obligacion liquidada a través de su propio acto liquidatorio. También deberian ser objeto de recursos o
reclamaciones distintas los distintos actos de liquidacion, por lo que la cuantia de las mismas deberia tomarse en consi-
deracion de forma independiente, sin perjuicio de que fuera aplicable en algun caso el articulo 230 de la LGT, por lo que
cabria la acumulacion de las reclamaciones.

33 Esto ocurre de forma semejante a lo que sucede, en nuestra opinion, en los supuestos en que «proceda formular distintas

propuestas de liquidacion en relacion con una misma obligacion tributaria» [art. 101.4 b) de la LGT], cuyo supuesto mas
caracteristico es el de las dos actas de inspeccion, una de conformidad y otra de disconformidad, en los supuestos de con-
formidad parcial del obligado tributario. Desde nuestro punto de vista, una eventual interrupcion injustificada en la tramita-
cion del acta de disconformidad produciria sus efectos tinicamente en relacion con la parte de deuda tributaria liquidada en
el acta de disconformidad, y no sobre la parte de la deuda tributaria liquidada a partir del acta de conformidad. Porque esta-
riamos también ante un inicial procedimiento tinico convertido en dos a partir de las actas. No es esta, sin embargo, la opinion
sustentada por el Tribunal Supremo en una serie de recientes sentencias, en las que sostiene que en la tramitacion de las actas
hasta las respectivas liquidaciones estamos ante la «misma actuacion inspectora» o el «inico procedimiento inspecton:
Sentencias del Tribunal Supremo de 11 de abril de 2007 (RJ 2007, 2020, ponente don Manuel Martin Timén), de 12 de abril
de 2007 (RJ 2007, 4601, ponente don Emilio Frias Ponce), de 16 de abril de 2007 (RJ 2007, 4247, ponente don Juan Gon-
zalo Martinez Mic6), de 16 de abril de 2007 (RJ 2007, 4122, ponente don Rafael Fernandez Montalvo), de 24 de abril de
2007 (RJ 2007, 5773, ponente don Manuel Vicente Garzon Herrero) y de 30 de abril de 2007 (RJ 2007, 5812, ponente don
Manuel Vicente Garzon Herrero). De modo critico sobre estas sentencias, SANCHEZ BLAZQUEZ, V. M., «Interrupcion injus-
tificada de las actuaciones inspectoras en los casos de dualidad de actas por conformidad parcial: la reciente doctrina del
Tribunal Supremo sobre prescripcion parcialy, en QF, num. 5, 2008 (Westlaw, BIB 2008/428, pag. 4).
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decirse respecto a una eventual interrupcion injustificada en la tramitacion del acta de disconformidad
de una obligacion, cuyo traslado a la tramitacion de las actas relativas a otras obligaciones respecto a
las que no se ha producido ninguna irregularidad temporal no encuentra razon de ser alguna 4.

C. Confirmacion en el Derecho positivo.

Esta separacion procedimental en la fase de resolucion del procedimiento inspector cuando se
extiende a varias obligaciones tributarias, ademas, es confirmada por la regulacion positiva de la mate-
ria. En concreto, esta idea aparece de forma especialmente clara 3 en la propia regulacion de las cues-
tiones temporales del procedimiento de inspeccion, al referirse el articulo 150.2 de la LGT a «las
obligaciones pendientes de liquidar» como el ambito respecto al cual se producen los efectos de la
interrupcion injustificada del procedimiento inspector y del incumplimiento de su plazo méaximo.

En nuestra opinion, con esta prevision normativa, que no tenia precedente alguno similar, se
esta reconociendo por la propia LGT de forma evidente que en estos supuestos de liquidacion ante-
rior de una obligacion tributaria, en un procedimiento inspector que inicialmente se extendia a una
pluralidad de ellas (este seria, pues, uno de los supuestos a los que se estaria refiriendo este precepto ¢),

34 Solo cabria alguna duda acerca del caracter unico o separado del procedimiento inspector en su fase de resolucion en los
supuestos de comprobacion de varias obligaciones materiales cuando se lleva a la practica la posibilidad prevista en el
articulo 176.3 del RGAT, semejante a la que ya recogia el articulo 49.3 del RGI, de extender una unica acta sobre los varios
periodos de un mismo concepto tributario comprobados en el procedimiento inspector. Puesto que «(e)n relacion con cada
obligacion tributaria —segun dispone este articulo— podra extenderse una unica acta respecto de todo el ambito temporal
objeto de la comprobacion a fin de que la deuda resultante se determine mediante la suma algebraica de las liquidaciones
referidas a los distintos periodos comprobados». En nuestra opinion, desde la perspectiva que aqui interesa especialmente,
si existe esa reunion en una misma acta de varios periodos de una misma obligacion tributaria seria esta pluralidad de perio-
dos el ambito en el que tomar en consideracion las posibles incidencias temporales de esta fase resolutoria del procedimien-
to inspector: plazo maximo de duracion e interrupcion injustificada. Ello encuentra su justificacion en que es el acta la que
determina el ambito en torno al cual se llevan a cabo los tramites tltimos del procedimiento de inspeccion, en los que, por
tanto, pueden producirse aquellas irregularidades temporales: por ejemplo, el plazo de alegaciones posterior a un acta de
disconformidad que recogiera dos periodos de un mismo impuesto, cuya ampliacion podria concederse a solicitud del obli-
gado tributario, seria el mismo, por lo que deberia tomarse en consideracion la dilacion correspondiente a efectos del plazo
maximo de duracion relativo a ambos periodos, que seria comtn. Aunque lo anterior no puede suponer posiblemente que
ese tratamiento unitario sea el adecuado en lo relativo al acto mismo con el que se finaliza el procedimiento, pues parece
que estamos en todo caso ante actos liquidatorios distintos. En consecuencia, habria que tomarlos en consideracion de forma
separada, por ejemplo, a efectos de recaudacion y recursos. Esto es lo que parece estar detras de aquellas posturas doctrina-
les que encontraban en este supuesto ya regulado por la normativa anterior un caso especial de compensacion, cuando se
tratara de liquidaciones de distinto signo: GARCiA GOMEZ, A. J., La compensacion de las deudas tributarias. Régimen gene-
ral y cuenta corriente fiscal, Aranzadi, Pamplona, 2000, pags. 194-195; y, CORDERO GONZALEZ, E., La compensacion como
forma de extincion de la deuda tributaria, Lex Nova, Valladolid, 2002, pag. 331.

35 También queda confirmada esta idea en las previsiones expresas del articulo 145.1 de la LGT acerca de la posible termi-

nacion del procedimiento de inspeccion «mediante la practica de (...) varias liquidaciones» que se estaria refiriendo, entre
otros, al supuesto en el que se extiende a varias obligaciones tributarias. De igual modo, en el articulo 101 de la misma
Ley que reconduce el contenido del acto de liquidacion al «importe de la deuda tributaria (...)», en coherencia con el
papel que corresponde a dicho acto en el Derecho tributario.

36 Cabria incluir igualmente en este precepto, en nuestra opinion, los supuestos en que «proceda formular distintas propues-

tas de liquidacion en relacion con una misma obligacion tributaria» [art. 101.4 b) de la LGT], cuyo supuesto mas carac-
teristico es el de dos actas de inspeccion, una de conformidad y otra de disconformidad, en los supuestos de conformidad
parcial del obligado tributario, a los que hicimos referencia con anterioridad.
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el procedimiento inspector deja de ser un procedimiento Ginico. Porque una vez liquidada una obli-
gacion de las varias sobre las que se extendia un procedimiento inspector, los efectos de una eventual
interrupcion injustificada o del incumplimiento de su plazo maximo ya no se aplicaran a aquella, sino
a «las obligaciones pendientes de liquidar». Lo que tendria su justificacion, a partir de la concepcion
procedimental que estaria detras de esta prevision normativa, en que tras la liquidacion de aquella
obligacion se estaria ante otro procedimiento de inspeccion distinto.

Esta novedosa regulacion legal, ademads, es totalmente correcta, segiin nuestro parecer, porque
la irregularidad temporal producida por la interrupcion injustificada o el incumplimiento del plazo
maximo de duracién habria tenido lugar en estos casos fuera del procedimiento inspector de la obli-
gacion tributaria ya liquidada. Y es que este procedimiento habria terminado precisamente, de acuer-
do a las previsiones generales del articulo 189.1 del RGAT que desarrollan la regulacion legal de la
materia (arts. 145 y 155 a 157 de la LGT, fundamentalmente), con dicha liquidacion.

3. El procedimiento de inspecciéon sobre varias obligaciones tributarias en sus fases de inicio e
instruccién como procedimiento acumulado.

A. La acumulacion de objetos en el procedimiento inspector sobre varias obligaciones tributarias.

Sin embargo, no puede decirse simplemente que el procedimiento de inspeccidn sobre varias
obligaciones tributarias es un procedimiento nico, si bien solo en sus fases de inicio ¢ instruccion.
Porque para explicar y comprender de modo mas preciso y completo lo que ocurre desde el punto de
vista juridico en estos supuestos de procedimiento de inspeccion sobre varias obligaciones tributarias,
se debe afadir que estamos en presencia de un procedimiento acumulado, al tratarse en realidad de
un procedimiento con una pluralidad de objetos. De ahi que pueda decirse que en estos casos nos
encontramos con un supuesto de acumulacion en las fases de iniciacion e instruccion, aunque con su
resolucion individualizada 37, de forma similar a lo que prevé de modo expreso el Derecho positivo
para el procedimiento sancionador 38,

Y es que, efectivamente, en nuestra opinion, la concepcidon de un procedimiento de inspec-
cion Ginico para estos supuestos en los que aquel se extiende a varias obligaciones tributarias es
coherente con el concepto de acumulacion construido en el Derecho procesal, pese a que el Dere-
cho positivo no lo haya reconocido de modo expreso *. De este modo, el procedimiento de ins-

37 En este sentido, SANCHEZ BLAZQUEZ, «Comprobacion parcial...», pag. 15, para el que «lo que hace el RGI al prever el
posible alcance de las actuaciones de comprobacion e investigacion a una pluralidad de tributos, ejercicios o periodos es
admitir la vinculacion o acumulacion en una misma "actuacion" inspectora de distintos "procedimientos" de liquidacion,
en sus fases de inicio e instruccion, no obstante su resolucion individualizaday.

38 Dispone a este respecto el articulo 22.4 del Real Decreto 2063/2004, de 15 de octubre, por el que se aprueba el Regla-

mento general del régimen sancionador tributario que «cuando exista identidad en los motivos o circunstancias que deter-
minen la apreciacion de varias infracciones podran acumularse la iniciacion e instruccion de los distintos procedimientos,
aunque debera dictarse una resolucion individualizada para cada uno de ellos». Una prevision similar ya se encontraba
en el articulo 63 bis del RGI, introducido por el Real Decreto 1930/1998, de 11 de septiembre.

39 Para JuaN LozaNo, «Analisis critico...», pag. 54, «en los supuestos en que la comprobacion e investigacion abarca varios

conceptos y/o periodos tributarios (...) nos encontramos con supuestos en los que las actuaciones inspectoras se corres-
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peccion en estos supuestos constituiria un procedimiento con una pluralidad de objetos, puesto
que las obligaciones tributarias a las que se extiende podrian haber dado lugar a procedimientos
de inspeccion separados *: cabria haber llevado a cabo un procedimiento de inspeccion dirigido
unicamente a la comprobacion de una de aquellas obligaciones tributarias finalizando asi, en el
supuesto mas comun de obligaciones materiales, con la practica de una sola liquidacion. También
las razones que estan detras de estas previsiones en el procedimiento inspector coinciden esen-
cialmente con las razones que justifican la acumulacion (que, en este caso, seria voluntaria y no
necesaria 4! y objetiva y no subjetiva *?): la economia procedimental y evitar resoluciones con-
tradictorias *3.

ponden con la tramitacion acumulada de varios procedimientos de inspeccion». También la Audiencia Nacional, en su
Sentencia de 30 de marzo de 2006 (NFJ022324, ponente don Jestis Maria Calderon Gonzalez), se ha referido a la concu-
rrencia en estos casos de «un supuesto de acumulacion administrativa, esto es, un conjunto de procedimientos reunidos
bajo una tramitacion tnicay.

40 Caracteristica comiin a todos los casos de proceso con pluralidad de objetos —afirman DE LA OLIVA SANTOS, A. y DiEz-Picazo

GIMENEZ, 1., Derecho procesal civil, Centro de Estudios Ramon Areces, Madrid, 2000, pag. 164— es que las acciones que van
a ser juzgadas en un tnico proceso podrian haber dado lugar perfectamente a procesos separadosy. También sobre la acumula-
cion procesal, ARAGONESES ALONSO, P., Instituciones de Derecho procesal , Madrid, 1983, pags. 195 y ss.

4

Trasladando aqui las ideas de la doctrina procesalista sobre la acumulacion (DE LA OLIVA SANTOS y DiEz-P1cAZO GIMENEZ,
Derecho procesal..., pags. 164 y ss), estamos ante un supuesto de acumulacion voluntaria y no necesaria, puesto que no
existe prevision normativa alguna en nuestro Derecho positivo acerca de que obligatoriamente deba llevarse a cabo un
procedimiento de inspeccion sobre una determinada pluralidad de obligaciones tributarias, a modo de una especie de
acumulacion necesaria. Esto no era asi bajo el RGI de 1986, pese a que en ¢l se consideraban como regla las actuaciones
inspectoras de comprobacion e investigacion de caracter general (art. 11.5), que en el supuesto mas habitual recaian sobre
varias obligaciones tributarias. Ni lo es tampoco bajo el actual RGAT, que no recoge prevision semejante alguna (art.
178.2). Ni siquiera se prevé un supuesto de acumulacion necesaria, en nuestra opinion, en el caso de la comprobacion de
entidades sometidas al régimen de consolidacion fiscal para el que existen ciertas previsiones especificas en el articulo
195 del nuevo Reglamento a las que hicimos referencia en su momento.

42 puesto que segun la aparente paradoja que no es tal, puesta de relieve por la doctrina procesalista (DE LA OLIVA SANTOS

y DIEz-PicAZO GIMENEZ, Derecho procesal..., pag. 165), el procedimiento de inspeccion sobre varias obligaciones tribu-
tarias, al partir de una necesaria conexion subjetiva, constituiria un supuesto de acumulacion objetiva: lo que se acumulan
son los objetos sobre los que recae el procedimiento de inspeccion acumulado, las distintas obligaciones tributarias, sien-
do los sujetos relacionados con dichas obligaciones, Administracion y obligado tributario, los mismos. En este sentido,
en el procedimiento inspector sobre varias obligaciones tributarias lo tnico que exige su regulacién normativa de modo
implicito es que el 6rgano administrativo competente para llevar a cabo el procedimiento sobre las distintas obligaciones
tributarias y el obligado tributario afectado por las mismas sean idénticos. Asi se deduce también de manera indirecta de
otros supuestos regulados de modo expreso en el nuevo Reglamento en los que se esta en presencia de una pluralidad de
procedimientos de inspeccion y no uno solo, pese las conexiones que existen entre ellos, lo que se debe precisamente, en
nuestra opinion, a no existir en ellos la mencionada identidad subjetiva. Nos estamos refiriendo a los procedimientos de
inspeccion coordinados, sobre un mismo obligado tributario, pero por Administraciones tributarias distintas (art. 168), y
a los procedimientos inspectores a incoar en la comprobacion de entidades sometidas al régimen de consolidacion fiscal,
relativos a la sociedad dominante y el grupo fiscal, de un lado, y a cada una de las sociedades dependientes, de otro (art.
195).Y puesto que no se exige en la regulacion normativa del procedimiento de inspeccion ningtin tipo de conexion obje-
tiva entre las obligaciones que pueden ser objeto conjunto del mismo, en esto encontraria su diferencia con lo que ocurre
en la regulacion general de la acumulacion para el procedimiento administrativo comun, donde se exige «identidad sus-
tancial o intima conexion» de los procedimientos a acumular (art. 73 de la Ley 30/1992) o en la especifica regulacion de
la acumulacion en el procedimiento sancionador tributario, admisible en los supuestos de «identidad en los motivos o
circunstancias que determinen la apreciacion de varias infracciones» (art. 22.4 del Reglamento del Régimen Sancionador
Tributario), o de la acumulacion en la via econdmico-administrativa, que exige para la acumulacion de las reclamaciones,
por ejemplo, que sean «relativas al mismo tributo» (art. 230 de la LGT).

43 DE LA OLIVA SANTOS y Diez-Picazo GIMENEZ, Derecho procesal..., pag. 165. De todos modos, el que en un procedimien-

to de inspeccion se lleve a cabo la comprobacion de varias obligaciones tributarias tiene también otras razones, adicio-
nales a las mencionadas para los supuestos de acumulacion en el ambito del Derecho procesal: en primer lugar, la que el
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B. ;Consecuencias de la acumulacion sobre el computo separado de las incidencias temporales en
el procedimiento inspector sobre varias obligaciones tributarias?

De todos modos, no puede desconocerse que este auténtico caracter de procedimiento acumu-
lado del procedimiento inspector que se extiende a varias obligaciones tributarias, que desde nuestra
opinidn solo se da en sus fases de inicio e instruccion, ha sido entendido en ocasiones como el prin-
cipal obstaculo para poder considerar unitariamente o de modo global dicho procedimiento a efectos
del régimen juridico de sus incidencias temporales.

Asi, han sido varios los autores en nuestra doctrina que han defendido la consideracion indi-
vidualizada en torno a cada obligacion tributaria de las incidencias temporales del procedimiento
inspector (y, entre ellas, de modo particular, su interrupcion injustificada) precisamente a partir de
que en estos casos se esté en presencia de un supuesto de acumulacion . Este parece ser también
uno de los argumentos utilizados en alguna ocasion por la Audiencia Nacional, que al rechazar la
tesis sostenida por el Abogado del Estado de que «en un procedimiento unico donde se regularicen
diversos conceptos impositivos y periodos (...) cualquier actuacion seguida en el seno de esas actua-
ciones comunes afectaria a la totalidad de conceptos y periodos en trance de regularizaciony, se
refiere a la idea de «constituir un supuesto de acumulacion administrativa, esto es, un conjunto de
procedimientos reunidos bajo una tramitacion Ginica» 4.

Con lo anterior, esta doctrina y esta jurisprudencia no hacen otra cosa que hacerse eco de algu-
nas de las consecuencias que se han extraido de la acumulacion en el ambito del Derecho procesal.
En este sentido, debe tenerse presente que el efecto principal de la acumulacion de acciones es el de
«discutirse todas en un mismo procedimiento y resolverse en una sola sentencia», de acuerdo a lo
previsto en el articulo 71.1 de la Ley de Enjuiciamiento Civil . «Ahora bien, hay que sefialar —afir-
man DE LA OLivA y DiEz-PicAzo GIMENEZ— que las acciones acumuladas siguen siendo distintas y,
por consiguiente, tienen autonomia. Sin duda, el procedimiento serd unico y los actos procesales
seran los mismos, pero las normas procesales y sustantivas a aplicar no varian por ello y se aplicaran
de forma separada a cada accion acumulada» 4.

Preambulo del RGI de 1986 sefialaba para las actuaciones inspectoras de comprobacion e investigacion de caracter gene-
ral identificandola como la «minima incidencia en la esfera privada de los interesados» (también aludia al «correcto fun-
cionamiento de la Inspeccion de los Tributos»); y, en segundo lugar, para evitar la practica de liquidaciones provisionales,
al amparo del articulo 104.1 a) de la LGT, en los supuestos de obligaciones tributarias que tienen elementos que guardan
entre si algun tipo de conexion cualificada. A algunas de estas razones se refieren GOMEZ CABRERA, C., La discreciona-
lidad de la Administracion tributaria, McGraw-Hill, Madrid, 1997, pag. 243, y, Scuick, W. «El procedimiento del Dere-
cho Tributario» (traduccion de CUADRADO RODRIGUEZ, J. 1.), en RDFHP, nim. 228, 1993, pags. 1.124 y ss, para un
supuesto similar previsto en el ordenamiento aleman en el procedimiento de inspeccion.

4 SANCHEZ BLAZQUEZ, «Comprobacion...», pags. 17-18; y, JUAN LozANO, «Analisis critico...», pag. 54. Esta idea de que

la acumulacion que se produciria en estos casos traeria como consecuencia la consideracion independiente para cada
obligacion de las incidencias temporales del procedimiento inspector estuvo presente también en alguna de las interven-
ciones en el debate desarrollado en el Foro Sainz de Bujanda, organizado por el Instituto de Estudios Fiscales en el mes
de enero de 2008, a que hicimos mencion al principio.

43 Sentencia de 30 de marzo de 2006 (NFJ022324, ponente don Jests Maria Calderon Gonzalez).

46 Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil.

47 (Esto significa, entre otras cosas —anaden DE LA OLIVA SANTOS y DiEz-PicAZ0O GIMENEZ, Derecho procesal..., pag. 170—,
que: a) La concurrencia, tanto de los presupuestos procesales como de los requisitos de fondo de cada accion, ha de exa-
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Sin embargo, no podemos desconocer otra autorizada voz en el Derecho procesal como es la
de PRIETO-CASTRO, que ponia de relieve que en los supuestos de acumulacion de acciones, en efecto,
como acabamos de ver, «internamente hay diversidad de procesos o si se quiere de relaciones juri-
dicas procesales, la misma diversidad que corresponde a los varios titulos y objetos de que se com-
ponga, insolidarios, en cuanto al valor, a la eficacia y a los efectos de cada uno de los actos
procesales (de alegacion, defensas, y objeciones, pruebas, etc.) para la sentencia, también inica como
acto resolutorio, pero multiple como decision sobre varios titulos o pedimentos». De todos modos,
consideraba también que la «acumulacion de acciones supone la unidad de la demanda (...) y pro-
duce la unidad también del procedimiento», que «hace comunes a todas las acciones el impulso pro-
cesal, los plazos, las actividades procesales, las resoluciones, etc.» 8.

Desde esta perspectiva, y trasladando estas ideas al ambito del procedimiento inspector, podria
sostenerse que la unidad del procedimiento de inspeccion referido a varias obligaciones tributarias,
que constituiria un supuesto de acumulacion en sus fases de inicio e instruccion, haria comunes a
todas las actuaciones relativas a las distintas obligaciones tributarias, en estas dos fases del procedi-
miento, las cuestiones temporales estrictamente relativas a dicho procedimiento: de un lado, las refe-
rentes al plazo maximo en el que el procedimiento debe concluir, para el que son relevantes las
interrupciones justificadas, las dilaciones y su ampliacion; y, de otro, las atinentes a la interrupcion
injustificada del procedimiento inspector, en cuanto periodo maximo de seis meses en el que dicho
procedimiento no puede paralizarse injustificadamente.

IV. EL PROCEDIMIENTO DE INSPECCION SOBRE VARIAS OBLIGACIONES TRIBU-
TARIAS: COBERTURA LEGAL

1. El procedimiento de inspeccién sobre varias obligaciones tributarias.

Después de que la concepcion reglamentaria del procedimiento inspector sobre varias obliga-
ciones tributarias haya pasado el filtro de su consistencia dogmatica, aunque haya sido haciendo
necesarias ciertas matizaciones a la misma, corresponde examinar la trascendente cuestion de su base
legal. También examinaremos ahora este tema haciendo abstraccion de la incidencia de las cuestiones
temporales del procedimiento inspector en la prescripcion y concretamente en su interrupcion, que
sera analizada con posterioridad.

minarse por separado. b) La carga de la alegacion y de la prueba y de la admisibilidad y eficacia de los medios de prueba
también habré de analizarse de forma separada. ¢) Las acciones conservan su autonomia a efectos de los actos de dispo-
sicion procesales (renuncia, desistimiento, allanamiento, transaccion). d) El tribunal ha de cumplir en la sentencia las
exigencias respecto de cada una de las acciones acumuladas (si bien estas exigencias varian segln la acumulacion sea
simple, accesoria o eventual)».

48 PRIETO-CASTRO Y FERRANDIZ, L., Tratado de Derecho Procesal Civil, 1 (2.* ed.), Aranzadi, Pamplona, 1995, pags. 466 y

478. También alude este autor a que la acumulacion de acciones «produce también la unidad del procedimiento (...) en
el sentido de que los diversos actos procesales de que el mismo se compone son realizados por una sola vez en las fases
y periodos, plazos y términos tnicos de que conste y para obtener una resolucion también unicay.
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Las dudas de legalidad se plantean de modo inicial en relacion con la posibilidad misma de un
procedimiento de inspeccion sobre varias obligaciones tributarias y estan perfectamente justificadas.
En este sentido, una comparacion entre el articulo 148 de la LGT y el articulo 178 del RGAT pone
de relieve que este ultimo «corrige» al legislador en aquel precepto o, al menos, dice algo adicional
a lo que decia aquella norma legal. Porque, efectivamente, en aquel precepto reglamentario se vuel-
ve a insistir en lo que ya preveia la LGT acerca de que «(l)as actuaciones del procedimiento de ins-
pecciodn (...) podran tener alcance general o parcial», como lo revela el que se diga a continuacion
que esto sera asi «en los términos del articulo 148 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General
Tributaria», es decir, seglin afecten o no «a la totalidad de los elementos de la obligacion tributaria
en el periodo objeto de comprobacion» #°. Pero es que este articulo 178 del Reglamento hace refe-
rencia también a la «(e)xtension (...) de las actuaciones del procedimiento de inspeccion», ademas
del ya conocido desde la LGT «alcance» de las mismas, como revela el propio encabezamiento del
precepto que menciona ambas realidades como distintas. De este modo, segun el apartado 1 de este
precepto, «(l)as actuaciones del procedimiento de inspeccion se extenderan a una o varias obligacio-
nes y periodos impositivos de liquidacion (...)».

Se introduce, pues, esta nueva terminologia, que quiza tenga su origen en el paragrafo 194 de
la Ordenanza Tributaria Alemana *° y que era desconocida hasta ahora en nuestro Derecho. El que la
propia LGT desconozca dicha terminologia lo revela su articulo 150.2, que menciona un determina-
do supuesto en el que se debe informar al obligado tributario «sobre los conceptos y periodos a que
alcanzan [y no "a que se extienden"] las actuaciones que vayan a realizarse». También es una prueba
de la novedad de la terminologia reglamentaria el que no estuviera presente en las versiones del
Reglamento manejadas en los momentos iniciales de su elaboracion 3!,

Sin embargo, dejando a un lado la cuestion estrictamente terminoldgica, quiza ya la LGT tie-
ne presente la posibilidad de que un procedimiento de inspeccidn recaiga sobre varias obligaciones
tributarias o periodos, por lo que cabria encontrar en ella la cobertura legal necesaria del articulo 178
del Reglamento. Mas alla de que el legislador podria haberlo exteriorizado de forma clara y precisa
en un precepto semejante al articulo 148 de la LGT, pero con las correcciones o afiadidos que se
introducen al mismo por aquel precepto reglamentario.

En primer lugar, porque precisamente a un procedimiento inspector sobre varias obligaciones
tributarias se estaria refiriendo el articulo 145.1 de la LGT cuando dispone que en dicho procedi-

49 Ademas de que también se estara ante una actuacion de caracter parcial «en todos aquellos supuestos que se sefialen
reglamentariamente, previstos en el articulo 178.3 del RGAT.

30 pyesto que en ¢l se regula precisamente, de acuerdo a la traduccion espaiola del profesor PALAO TABOADA, C., Ordenan-

za tributaria alemana, IEF, Madrid, 1980, pags. 158-159, la «(e)xtension material de la inspecciony, pues la inspeccion
«(p)odra comprender una o varias clases de impuestos y uno o varios periodos impositivos (...)». Aunque dicha «exten-
sion» de la inspeccion en el ordenamiento aleman, no es algo distinto a lo que la normativa espafola denomina «alcance»
ya que la mencionada extension también se refiere a que la inspeccion «(p)odra (...) limitarse a determinados hechosy.
A la «extension de la inspeccion» se refiere también el paragrafo 196 de la Ordenanza.

SUEl que era entonces articulo 151, bajo el encabezamiento de «(a)lcance de las actuaciones del procedimiento de inspec-

ciony, preveia en su apartado 1: «El objeto de las actuaciones del procedimiento inspector podra comprender una o varias
obligaciones y periodos impositivos o de liquidacion, y dentro de cada uno de ellos, podra tener alcance general o parcial
en los términos del articulo 148 de la Ley General Tributariay.
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miento se puede proceder «a la regularizacion de la situacion tributaria del obligado mediante la
practica de (...) varias liquidaciones» 2.

En segundo lugar, también la LGT tiene presente un posible procedimiento inspector sobre
varias obligaciones tributarias porque es este supuesto aquel en el que «se compensaran de oficio
durante el plazo de ingreso en periodo voluntario las cantidades a ingresar y a devolver que resulten
de un mismo procedimiento de (...) inspecciony, de acuerdo a lo previsto en el articulo 73.1 de la
LGT, aunque esto solo ocurriria, 16gicamente, en los supuestos de liquidaciones de distinto signo .

Finalmente, en tercer lugar, también encontraria cobertura legal la posibilidad de un procedi-
miento de inspeccion extendido a varias obligaciones tributarias si se tienen en cuenta las previsiones
del articulo 150.2 de la LGT acerca de que los efectos del incumplimiento del plazo méximo del
procedimiento inspector o su interrupcion injustificada son «respecto a las obligaciones tributarias
pendientes de liquidar». Lo mismo podria decirse en relacion con la obligada informacion al obliga-
do tributario «sobre los conceptos y periodos a que alcanzan las actuaciones que vayan a realizarse»
que también prevé este precepto para los casos en que se hubiera producido aquel incumplimiento o
aquella interrupcion injustificada. Se habla, por tanto, de unas «obligaciones tributarias» o de unos
«conceptos y periodos» en plural, que podrian ser en consecuencia el posible objeto de un tinico pro-
cedimiento inspector, lo que también se encontraria implicito en estas previsiones legales 3.

2. Cuestiones temporales del procedimiento de inspeccion sobre varias obligaciones tributarias.

A. Plazo maximo de duracion del procedimiento. interrupciones justificadas, dilaciones y ampliacion
del plazo maximo.

Y si hemos llegado a la conclusion de que la LGT dota de cobertura legal a la existencia de un
procedimiento de inspeccion unico cuando se dirige a la comprobacion de varias obligaciones tribu-
tarias, aunque lo haga de forma indirecta, no es dificil encontrar el soporte de la Ley General Codi-
ficadora a la consideracion unitaria de dicho procedimiento inspector a efectos de su plazo maximo
de duracion, para el que son relevantes las interrupciones justificadas y las dilaciones no imputables
a la Administracion tributaria y a efectos de su interrupcion injustificada. Aunque esto sea haciendo
abstraccion, de nuevo, tal como hemos hecho hasta ahora al ser objeto de analisis después, de la rela-
cion de estas incidencias temporales con la prescripcion y concretamente con su interrupcion. Esta
cobertura legal de la consideracion unitaria del procedimiento inspector a efectos de sus incidencias

52 CERVANTES SANCHEZ-RODRIGO, C. y otros, Guia de la Ley General Tributaria, Ciss, Valencia, pag. 300. Aunque no pue-
de dejar de reconocerse que esto es también lo que ocurriria «(c)uando proceda formular distintas propuestas de liquida-
cion en relacion con una misma obligacion tributaria», que es uno de los supuestos en los que «(p)odran dictarse
liquidaciones provisionales en el procedimiento de inspecciony», segun lo dispuesto en el articulo 104.1 b) de la LGT,
desarrollado por el articulo 190.4 del RGAT.

33 CAYON GALIARDO, «La interrupcion...», pag. 15.
54 CERVANTES SANCHEZ-RODRIGO y otros, Guia..., pag. 300.
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temporales se encontrara en los preceptos de la LGT referidos a estas cuestiones en los que suele
emplearse precisamente el término «procedimiento» como realidad a la que reconducir las mismas.
Estos preceptos, por tanto, también se referirian al procedimiento inspector sobre varios conceptos
o periodos, al ser este un procedimiento tnico.

En este sentido, la norma general contenida en el articulo 104 de la LGT acerca de los «(p)
lazos de resolucion y efectos de la falta de resolucion expresa» hace referencia siempre al «proce-
dimiento» en cuanto objeto de su regulacion. De este modo, de acuerdo a las previsiones de este
articulo, sera en todo caso ¢l plazo maximo de duracién o de resolucion del procedimiento el que
habra de respetarse y seran siempre los «periodos de interrupcion justificada que se especifiquen
reglamentariamente y las dilaciones en el procedimiento por causa no imputable a la Administra-
cion tributaria» los que «no se incluiran en el computo del plazo de resolucion» del procedimien-
to correspondiente.

En consecuencia, esto seria asi también en el caso del procedimiento inspector sobre varias
obligaciones tributarias, que la propia LGT habria considerado inico aunque solo de forma indirec-
ta (arts. 73.1, 145.1 y 150.2). Su plazo de duracion seria también tnico y para €l serian relevantes de
forma unitaria las interrupciones justificadas o dilaciones que pudieran tener lugar. Aunque esto deba
entenderse solamente en nuestra opinion, tal como justificamos en su momento, en sus fases de ini-
cio e instruccion, pues solo entonces se esta realmente ante un procedimiento unico. Por este motivo,
tendria un respaldo legal evidente en el articulo 104 de la LGT un precepto como el articulo 101.2
del RGAT que excluye del plazo de duracion del procedimiento a aquellas interrupciones justificadas
o dilaciones «con independencia de que afecten a todos o alguno de los elementos de las obligaciones
tributarias y periodos objeto del procedimiento».

Alguna duda podria surgir, sin embargo, a partir de la literalidad empleada en el articulo 150
de la LGT, que regula especificamente para el procedimiento inspector el plazo de duracion y los
efectos de su incumplimiento, prevaleciendo en consecuencia sobre la regulacion general del articu-
lo 104. Porque en su encabezamiento se hace referencia al «(p)lazo de las actuaciones inspectoras»
y en su apartado 1 se prevé que lo que debera concluir «en el plazo de 12 meses contado desde la
fecha de notificacion al obligado tributario del inicio del» procedimiento inspector son «(l)as actua-
ciones del procedimiento de inspecciony» y no, por tanto, el «procedimiento» inspector mismo. Sobre
todo si entendiéramos aquellas «actuaciones» como las relativas a cada obligacion tributaria, en
coherencia con lo que podria deducirse también de lo dispuesto en el articulo 148 que se refiere
expresamente de forma semejante al «(a)lcance de las actuaciones del procedimiento de inspecciony,
refiriéndose a una realidad que toma en consideracion cada obligacion tributaria: si alcanza a todos
sus elementos, serd una actuacion de caracter general, y si alcanza solo a algunos de ellos, serd una
actuacion de caracter parcial 3.

55 Desde esta interpretacion, las actuaciones del procedimiento inspector serian las relativas a cada obligacion tributaria y
en relacion con cada una de estas actuaciones habria que determinar su alcance general o parcial, segun se refiriera a todos
o a parte de los elementos de la obligacion tributaria (art. 148). Y el plazo maximo, para el que son relevantes las inte-
rrupciones justificadas, las dilaciones y la ampliacion del plazo, se referiria a cada actuacion inspectora, por lo que se
tomaria en consideracion en torno a cada una de las obligaciones tributarias de modo separado (art. 150.1). El procedi-
miento inspector, por su parte, al que no se estaria refiriendo de forma directa el articulo 148, se referiria a las varias
obligaciones tributarias sobre las que podria extenderse.
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No creemos, de todos modos, que deba darse relevancia alguna, a los efectos que aqui nos
estamos planteando, a esa aparente diferenciacion terminologica («actuaciones del procedimiento
de inspeccion» versus «procedimiento de inspecciony), cuyo sentido y finalidad es dificil de adivi-
nar dado el aparente empleo indistinto de uno u otro término, al menos en ocasiones. Esto ocurre
precisamente de forma clara en el propio articulo 150 que pese a referirse en su apartado 1.°, como
hemos visto, a un plazo de duraciéon de «(1)as actuaciones del procedimiento de inspeccion», men-
ciona en su apartado 2.° «el incumplimiento del plazo de duracion del procedimiento al que se refie-
re el apartado 1 de este articulo», de lo que se deduciria que se estaria haciendo siempre referencia
a lo mismo °.

También podemos llegar a concluir la base legal de la consideracién unitaria del procedimien-
to inspector en relacion con la ampliacion de su plazo maximo de duracion, pese a que de igual modo
el articulo 150 se refiere expresamente a la ampliacion de «dicho plazo», es decir, el de «(1)as actua-
ciones del procedimiento de inspeccion». Puesto que, sin embargo, como acabamos de ver, es en
realidad el «plazo de duracion del procedimiento» de inspeccion, que cuando se extienda a varias
obligaciones tributarias también seguira siendo inico.

Ademas, existen en este caso de modo adicional dos elementos de la literalidad de la Ley que
nos llevarian a concluir suficientemente cubiertas por la regulacion legal las previsiones del articu-
lo 184.1 del RGAT acerca del acuerdo de ampliacion, que «afectard a la totalidad de las obligaciones
tributarias y periodos a los que se extienda el procedimiento», «cuando concurra, en relaciéon con
cualquiera de las obligaciones tributarias o periodos a los que se extienda el procedimiento, algunas
de las circunstancias a que se refieren los apartados 1 y 4 del» articulo 150 de la LGT.

En primer lugar, puesto que de conformidad a lo previsto en la norma legal es «en las actua-
ciones» donde habran de concurrir alguna de las circunstancias recogidas en dicho precepto, que
posibilitan la ampliacion del plazo. Por tanto, si el ambito en el que podrian concurrir las circunstan-
cias determinantes de la ampliacioén son las actuaciones de un procedimiento que se considera tnico
aunque se extienda a varias obligaciones tributarias (las «actuaciones del procedimiento de inspec-
cion»), aquellas circunstancias podran producirse, como prevé la norma reglamentaria, «en relacion
con cualquiera de las obligaciones tributarias o periodos a los que se extienda el procedimientoy.

Y, en segundo lugar, porque incluso aunque no pudiera encontrarse en el articulo 150 de la
LGT un soporte normativo directo a aquella prevision del Reglamento, como, sin embargo, ocurre,
podria considerarse que con ella se daria cumplimiento a la remision reglamentaria que hace la Ley
sobre «el alcance» de la ampliacion del plazo méaximo de duracién del procedimiento inspector 7.
Asi es precisamente como se interpretd por un sector doctrinal la idéntica prevision legal contenida

36 Ademds, ni el propio RGAT sigue esa posible interpretacion puesto que son también las «actuaciones del procedimiento
inspector», tanto las que «se extenderan a una o varias obligaciones y periodos impositivos o de liquidacion» como las
que «podran tener alcance general o parcial en los términos del articulo 148 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, Gene-
ral Tributaria».

37 Dispone el articulo 150.1 de la LGT, tras recoger el plazo general de las actuaciones del procedimiento de inspeccion, que

«podra ampliarse dicho plazo, con el alcance y requisitos que reglamentariamente se determinen, por otro periodo que no
podra exceder de 12 meses, cuando en las actuaciones concurra algunay» de las circunstancias que recoge a continuacion.
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en el articulo 29 de la Ley de Derechos y Garantias del Contribuyente 3%, incorporada después al apar-
tado 1 del articulo 150 de la LGT. «Quiza quiera referirse el legislador —se afirmé a este respecto— a
que reglamentariamente se concretara como afecta la concurrencia de una de las causas de amplia-
cion a los distintos conceptos y ejercicios objeto de comprobacion» 3.

B. Interrupcion injustificada.

Finalmente, también cabria encontrar una base legal a la prevision reglamentaria que recon-
duce la interrupcion injustificada del procedimiento inspector de forma conjunta a todas las obliga-
ciones tributarias a las que se extiende. En concreto, dicha base legal se encontraria en el apartado 2
del articulo 150 de la LGT, que prevé como irregularidad temporal a la que asocia las mismas con-
secuencias que el incumplimiento del plazo maximo de duracion la «interrupcion injustificada del
procedimiento inspector por no realizar actuacion alguna durante mas de seis meses por causas no
imputables al obligado tributario».

De este modo, por un lado, es el «procedimiento inspector», «sin distinguir conceptos tributa-
rios» %, aquel cuya «interrupcion injustificada» se regula en el precepto legal, aqui si, ademas, de
modo claro. En consecuencia, es dicho procedimiento inspector, unitaria y conjuntamente contem-
plado, aunque se extendiera a varias obligaciones tributarias —asi habria sido configurado por la pro-
pia LGT, como se deduce indirectamente de sus arts. 73.1, 145.1 y 150.2—, aquel cuya interrupcion
injustificada se sanciona por la norma. Por consiguiente, solo estaremos en presencia de la conducta
prevista en aquel precepto cuando se trate de una interrupcion injustificada producida en todo el pro-
cedimiento, es decir, de una interrupcion injustificada tomando en consideracion todas las obligacio-
nes tributarias objeto del mismo. Y no, por tanto, cuando la paralizacion solo tiene lugar en relacion
con una de ellas individualmente considerada, existiendo, sin embargo, actuaciones en intervalos
inferiores a los seis meses en relacion con otras.

Ademas, por otro lado, es la no realizacion de «actuacion alguna durante mas de seis meses
por causas no imputables al obligado tributario» lo que constituye la interrupcion injustificada de
dicho procedimiento inspector. Por consiguiente, cualquier actuacion realizada en dicho procedi-
miento evitara la produccion de su interrupcion injustificada, con independencia de que afecte a una,
varias o todas las obligaciones tributarias objeto del procedimiento inspector. De ahi que como pre-
vé el articulo 184.6 del RGAT, que encontraria perfecto acomodo en esta regulacion legal: «El compu-
to del plazo de seis meses de interrupcion injustificada establecido en el articulo 150.2 de la Ley 58/2003,
de 17 de diciembre, General Tributaria, se iniciara de nuevo por la realizacion de cualquier actuacion
respecto de alguna de las obligaciones tributarias o periodos objeto del procedimiento.

38 Ley 1/1998, de 26 de febrero, de Derechos y Garantias del Contribuyente.
59 DEL PAso BENGOA y JIMENEZ JIMENEZ, Derechos..., pag. 311.

0 Esta precision es la que hacia el TEAC, en su Resolucion de 6 de noviembre de 1998 (NFJ007405), en relacion con el
originario articulo 31.3 y 4 del RGI, que literalmente se referia a la interrupcion injustificada de las «actuaciones inspec-
torasy, para defender la consideracion de dicha interrupcion injustificada de modo global o unitario, y no en relacion con
cada concepto tributario o periodo. Puesto que aquel articulo 31 del RGI «se refiere a las actuaciones inspectoras con
caracter general sin distinguir por conceptos tributarios».
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V.IRREGULARIDADES TEMPORALES EN EL PROCEDIMIENTO INSPECTOR SOBRE
VARIAS OBLIGACIONES TRIBUTARIAS E INTERRUPCION DE LA PRESCRIPCION:
PROBLEMAS DE LEGALIDAD DEL REGLAMENTO

1. Planteamiento.

Hasta ahora hemos analizado la consistencia dogmatica y base legal de la concepcion regla-
mentaria que expusimos inicialmente del procedimiento de inspeccion tnico sobre varias obligaciones
tributarias con especial trascendencia para las cuestiones temporales de dicho procedimiento. Y hemos
llegado a la conclusion de que los dos tests, dogmatico y de legalidad, habrian sido superados, mas
alla de la necesidad de realizar ciertas precisiones. Concretamente, en lo relativo a limitar el caracter
unico del procedimiento de inspeccion en estos supuestos a sus fases de inicio e instruccion.

Sin embargo, y segiin hemos ido sefialando, en este analisis se ha hecho abstraccion de la inci-
dencia del plazo maximo y de la interrupcion injustificada del procedimiento inspector en la pres-
cripcion y concretamente en su interrupcion, dejando este tema para un momento posterior.

Ha llegado ya el momento de afrontar esta cuestion, lo que es indispensable ya que la interrup-
cion de la prescripcion es el marco principal en el que aquellas cuestiones temporales del procedimien-
to inspector se insertan realmente. Porque tanto el plazo méximo de duraciéon del procedimiento
inspector, para el que son relevantes las interrupciones justificadas, las dilaciones y su ampliacion,
como la interrupcion injustificada de dicho procedimiento, son cuestiones que se insertan en realidad,
al menos de modo preferente, dentro del régimen juridico de la interrupcion del plazo de prescripcion.
En definitiva, el efecto fundamental de estas dos irregularidades temporales del procedimiento ins-
pector es, tal como prevé el articulo 150.2 de la LGT, que «(n)o se considerara interrumpida la pres-
cripcién como consecuencia de las actuaciones inspectoras desarrolladas hasta la interrupcion
injustificada o durante el plazo sefialado en el apartado 1 de este articulo» [letra a)].

Ademas, es al contemplar estas cuestiones temporales del procedimiento inspector en el mar-
co de la interrupcion de la prescripcion (la del denominado derecho a liquidar, al tener su verdadera
relevancia en el ambito de las obligaciones materiales) cuando surgen los mas graves problemas de
legalidad de la concepcion reglamentaria del procedimiento inspector tnico cuando se extiende a
varias obligaciones tributarias. Lo que esta motivado en que algunas de las previsiones legales sobre
la interrupcion del plazo de prescripcion del derecho a liquidar, segtn la interpretacion doctrinal y
jurisprudencial mas extendida de las mismas, podrian cuestionar la solucion recogida expresamente
en algunos de los preceptos del RGAT.

En concreto, desde nuestro punto de vista, los mayores problemas de legalidad se suscitan en
el apartado 6 del articulo 184 de la nueva norma reglamentaria, que configura de forma conjunta para
todas las obligaciones tributarias objeto del procedimiento inspector su interrupcion injustificada.
Por este motivo, situaremos el analisis inicialmente en este precepto reglamentario (epigrafe 2), para
cuya completa comprension se hace necesario indagar en el origen de la regulacion normativa de esta
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incidencia temporal del procedimiento inspector (el art. 31.3 y 4 del RGI) y en la doctrina y jurispru-
dencia que ha interpretado la misma. Solo asi estaremos en condiciones de identificar con claridad
los posibles problemas de legalidad del articulo 184.6 del RGAT y aportar, en su caso, las eventuales
soluciones a los mismos.

Sera después cuando analizaremos la legalidad desde la optica de la interrupcion de la pres-
cripcion de los otros preceptos reglamentarios en los que se recoge la concepcion del procedimiento
Unico en relacion con las interrupciones justificadas, dilaciones y ampliacion del plazo maximo: los
articulos 102.2 y 184.1 (epigrafe 2). Para finalizar, llevaremos a cabo desde esta misma perspectiva
el analisis del articulo 184.7, que hemos omitido hasta ahora al referirse directamente y de modo
expreso a la interrupcion de la prescripcion en estos supuestos de procedimiento inspector sobre
varias obligaciones tributarias (epigrafe 3).

2. La posible ilegalidad del articulo 184.6 del Reglamento y su solucion.

A. Interrupcion injustificada de las actuaciones inspectoras e interrupcion de la prescripcion: origen
normativo e interpretacion doctrinal y jurisprudencial.

La interrupcion injustificada del procedimiento inspector, prevista en la actualidad por el articu-
lo 150.2 de la LGT, constituye una regulacion que se inserta en la interrupcion del plazo de prescrip-
cion del derecho a liquidar, como ya hemos adelantado. La principal prueba de este aserto esta en
que su efecto fundamental, como ocurre también con el incumplimiento de su plazo maximo de dura-
cion, es el de hacer desaparecer los efectos interruptivos de la prescripcion producidos inicialmente
[art. 150.2 a)] ®'. Por este motivo, toda identificacion o analisis de las actuaciones de la Administra-
cion tributaria dirigidas a la comprobacion o liquidacidn interruptivas de la prescripcion del derecho
a liquidar debe pasar por una contemplacion conjunta, por lo que al Derecho positivo actual se refie-
re, del articulo 68.1 a) y del articulo 150.2 de la LGT . De ahi que fuera totalmente correcta la pro-
puesta que contenia el Informe para la reforma de la Ley General Tributaria de 2001, aunque
finalmente no se materializ6 en la LGT de 2003, acerca de que el precepto regulador de los supues-
tos de interrupcion de la prescripcion se refiriera de modo expreso a los casos en los que quedan
enervados los efectos interruptivos, sin perjuicio de que dicha regulacién fuera incorporada a la de
los procedimientos tributarios .

1" O «la anulacién de la interrupciony de la prescripcion, en palabras de CamMpoO SENTIS, L., «La interrupcion de la actuacion
inspectora, su discutible tratamiento en el Reglamento de la Inspecciony, en CaTMonografias, nim. 86, 1989, pag. 3,
que es lo que se produciria con la interrupcion injustificada.

2 En esto coinciden los estudios doctrinales monograficos sobre el tema. Asi, por ejemplo, VEGA HERRERO, M., La pres-

cripcion de la obligacion tributaria, Lex Nova, Valladolid, 1990, tras analizar los actos interruptivos de la prescripcion
(pags 66-88), examina las actuaciones que no interrumpen la prescripcion entre las que se encuentran las derivadas de lo
dispuesto en el articulo 31.4 del RGI (pags 88-91).

93 De este modo, en el Informe sobre la reforma de la Ley General Tributaria , 1EF, Madrid, 2001, pag. 98, elaborado por

la Comision para el Estudio y Propuesta de Medidas para la Reforma de la Ley General Tributaria, se planteaba «la con-
veniencia de que una norma de este tipo [se referia a la reguladora de la interrupcion del plazo de prescripcion] se refie-
ra, expresamente, a los supuestos en que queda enervado el efecto interruptivo de la prescripcion y que debe
incorporarse al Titulo dedicado a la aplicacion de los tributos».
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Esta conexion entre la interrupcion injustificada de las actuaciones inspectoras y la interrup-
cion de la prescripcion del derecho a liquidar es algo que se encuentra en el propio origen de aque-
lla figura en el articulo 31.3 y 4 del RGI de 1986. Porque con esta prevision normativa se
pretendio fundamentalmente salir al paso de las que fueron denominadas como «diligencias para
interrumpir la prescripciony, que ya habian sido combatidas por la jurisprudencia y que constitu-
yeron una practica administrativa consistente en «enviar por correo certificado con acuse de reci-
bo un escrito, comunicandose que por el mismo se interrumpe la prescripciony, sin que tras ellas
se siguieran actuaciones realmente conducentes a la comprobacion y liquidacion del tributo corres-
pondiente. Se acepto asi la propuesta doctrinal para acabar con dichas corruptelas de que cuando
se desarrollara la LGT «se sefale un plazo (...) en el que deban continuarse las actuaciones, de
forma que, de no continuarse en dicho plazo, se estime como no realizada la actuacion de interrup-
cion de la prescripeiony» . Este plazo fue precisamente el que incorpor6 el articulo 31.4 del RGI,
si bien finalmente fue el de seis meses %, siguiéndose también de esta forma el modelo ya exis-
tente en el ordenamiento juridico aleman . Aunque como es sabido, de acuerdo a la interpretacion
que finalmente prevalecid en la jurisprudencia reiterada del Tribunal Supremo, dicho plazo de
inactividad administrativa sancionado por la norma no se aplicaba solamente desde el inicio de las
actuaciones inspectoras, sino en cualquier momento de las mismas, incluida la fase de tramitacioén
de las actas hasta la liquidacion ©7.

Sin embargo, esta conexion entre la interrupcion injustificada de las actuaciones inspectoras
y la interrupcion de la prescripcion del derecho a liquidar, que se encuentra en el origen de la regu-
lacién normativa de aquella en el articulo 31.3 y 4 del RGI, no solo se tuvo en cuenta para considerar,
por ejemplo, que con este precepto se trataba de «delimitar bajo qué condiciones las actuaciones de
la Inspeccion pueden interrumpir, en el sentido del articulo 66.1 a) de la LGT, la prescripcion de ese
impropiamente llamado derecho a liquidar de la Administracion» . Cuando esto era a lo que con-
ducian tnicamente los antecedentes de este articulo, de los que cabia deducir que con él se trataba
de exigir una continuidad, avance o progresion en las actuaciones inspectoras que no se produciria

%4 MANTERO SAENZ, A., «La prescripcion en el Derecho tributarioy, en HPE, nim. 52, 1978, pag. 167.

5 MANTERO SAENZ, «La prescripcion...», pag. 167, habia propuesto, sin embargo, que aquel plazo fuera «el normal de tres
meses, para la denuncia de la moray.

6 14q «innegable filiacion» entre el articulo 31.4 del RGl y el paragrafo 171.4 de la Ordenanza Tributaria Alemana fue pues-

to de relieve, entre otros, por la profesora VEGA HERRERO, La prescripcion..., pags. 89-90. Segun aquel precepto, la sus-
pension del denominado plazo de prescripcion de la liquidacion (Festsetzungsverjdhrung) producido con el inicio de una
inspeccion no seria de aplicacion «cuando inmediatamente después de su iniciacion se interrumpa la inspeccion por un
tiempo superior a seis meses por causas imputables a la autoridad financiera». Acerca de las similitudes y diferencias
entre la prescripcion del derecho a liquidar espafiola y la prescripcion de la liquidacion alemana, que se asemejaria mas
a la caducidad en el ordenamiento espafiol, VEGA HERRERO, La prescripcion..., pag. 27, y FALCON Y TELLA, R., La pres-
cripcion en materia tributaria, La Ley, Madrid, 1992, pags. 81-82.

67 EI origen de esta doctrina jurisprudencial estuvo, como es sabido, en la Sentencia del Tribunal Supremo de 28 de febrero

de 1996 (RJ 1996, 1764), seguida, entre otras, por la de 28 de octubre de 1997 (RJ 1997, 7150).

ORrTIZ CALLE, E. «Los efectos de la interrupcion injustificada de las actuaciones inspectoras sobre la prescripcion de la
obligacion tributaria (Comentario a la Sentencia del Tribunal Supremo de 28 de febrero de 1996)», en Revista de Conta-
bilidad y Tributacion.CEF, nim. 171, 1997, pag. 96. También esta misma idea es la que estaba presente en aquellas otras
opiniones doctrinales que entendian que lo que hizo realmente aquel articulo del RGI fue exteriorizar algo que se encon-
traba implicito ya en la LGT y que era una concrecion de esa amplia doctrina jurisprudencial que salio al paso de las que
fueron calificadas como «diligencias para interrumpir la prescripciony.
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en el caso de su interrupcion injustificada. Porque en la aplicacion doctrinal y jurisprudencial del
originario articulo 31.3 y 4 del RGI, a la hora de la determinacion misma de si se habia producido o
no una interrupcion injustificada, se tuvieron muy en cuenta las construcciones doctrinales y juris-
prudenciales que habian ido consolidandose con el tiempo acerca de los requisitos que debian con-
currir para que se estuviera ante un supuesto de interrupcion de la prescripcion.

En concreto, este analisis de la posible produccion de una interrupcion injustificada se ha lle-
v6 a cabo normalmente —lo que sigue ocurriendo en la actualidad— verificando en relacion con cada
una de las concretas actuaciones inspectoras realizadas (requerimientos al obligado tributario de
comparecencia o aportacion de documentos, examen de documentacion o personacion del inspector
actuario, entre otras muchas), plasmadas en las correspondientes comunicaciones, diligencias o actas,
el cumplimiento de los requisitos que deben concurrir para considerarlas actuaciones interruptivas
del plazo de prescripcion, deducidos fundamentalmente del articulo 66 a) de la LGT de 1963: en
esencia, actuacion realmente conducente a la comprobacién y liquidacion, conocimiento formal del
sujeto pasivo y relacion con un determinado concepto tributario o periodo .

De este modo, si la concreta actuacion analizada cumplia estos requisitos constituiria una
actuacion interruptiva de la prescripcion que hace reiniciar de nuevo el computo del plazo de seis
meses para llegar a una interrupcion injustificada. Por tanto, tal actuacion supondria la ruptura de
cualquier posible inactividad administrativa en las actuaciones inspectoras determinante de una inte-
rrupeion injustificada, por lo que evitaria que esta se produjera. Por el contrario, si en la concreta
actuacion inspectora objeto de analisis faltaba alguno de aquellos requisitos no podria producir efec-
tos interruptivos de la prescripcion por lo que se entenderia que también durante su realizacion exis-
tiria inactividad administrativa que podria determinar la produccion de una interrupcion injustificada.
De existir un lapso temporal de seis meses sin actuacion administrativa alguna que cumpliera los
requisitos para ser interruptiva de la prescripcion, la interrupcion injustificada de las actuaciones
inspectoras se habria producido.

Por tanto, en conclusion, a lo que se ha llegado en esta interpretacion extendida en la doctrina
y jurisprudencia ha sido a identificar, basicamente, las actuaciones que evitan la interrupcion injus-
tificada y que hacen reiniciar de nuevo el plazo de seis meses para llegar a una posible interrupcion
injustificada ulterior, con las actuaciones interruptivas de la prescripcion 7°.

' Pueden citarse, a modo de ejemplo, las Sentencias del Tribunal Supremo de 8 de febrero de 2002 (RJ 2002, 2242), de 6 de
diciembre de 1993 (RJ 1993, 8418), de 29 de junio de 2002 (RJ 2002, 7508) y de 13 de febrero de 2007 (RJ 2007, 1094).

No obstante, debe precisarse que no siempre el planteamiento doctrinal incurria en esta identificacion, sin perjuicio de
que se exigieran, como es logico, algunos requisitos a la actuacion inspectora para entenderla determinante de la ruptura
del plazo de seis meses de interrupcion injustificada, evitando la consumacion del mismo. Pero dichos requisitos no se
exigian por ser los de las actuaciones interruptivas de la prescripcion. En este sentido, entendian LACASA SALAS y DEL
PASO BENGOA, Procedimiento..., pag. 160, que la interrupcion injustificada se produce «en todos los casos en los que la
Inspeccion no reinicie efectivamente (es decir, con actuaciones que realmente —no por tanto de manera formal— tiendan
y sirvan a la instruccion y resolucion del expediente, siendo insuficientes a estos efectos los meros actos de ruptura de la
suspension producida que no vayan fundamentados en una actividad eficaz en cuanto al fondo) el desarrollo de las actua-
ciones dentro de los seis meses correspondientes a la suspension, sin haber procedido a la interrupcion justificada —con
todos los requisitos vistos [acuerdo del 6rgano competente, en atencidn a las circunstancias que concurran, por escrito y
comunicado al obligado tributario] de dichas actuacionesy.

70
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B. La jurisprudencia a favor de la interrupcion injustificada en relacion con cada concepto tributario
o periodo.

La anterior conclusion tiene una relevancia decisiva a la hora de afrontar la problematica que
aqui nos estamos planteando. Porque es precisamente en esta interpretacion donde encuentra su base
fundamental la posicion jurisprudencial a que hicimos referencia al comienzo de nuestro trabajo, y
en la que se incluye el propio Tribunal Supremo, que toma en consideracion cada concepto o perio-
do de forma independiente a efectos de que se entienda producida una interrupcion injustificada, en
los supuestos de actuaciones inspectoras que recaen sobre varios de ellos. Cuando esta posicion es
distinta, como hemos adelantado ya también, a la que ha recogido el articulo 184.6 del RGAT.

De este modo, en estos pronunciamientos jurisprudenciales el esquema argumentativo es siem-
pre, en esencia, el mismo: aunque se esté ante una actuacion inspectora sobre varios conceptos tri-
butarios o periodos, segin lo indicado en su acto de inicio, la concreta actuacion realizada con
posterioridad que evitaria la interrupcidn injustificada, cuando afectara solamente a uno de aquellos,
no puede servir para evitar la interrupcion injustificada de otro concepto o periodo distinto; puesto
que al identificarse basicamente, segun la doctrina mas extendida a que acabamos de hacer mencion,
la actuacion que evita la interrupcion injustificada con la actuacion interruptiva de la prescripcion,
aquella habria de cumplir los requisitos de esta, entre los que se encuentra su relacién con un deter-
minado concepto o periodo; en consecuencia, puesto que la actuacion referida a un determinado
concepto o periodo no puede producir efectos interruptivos de la prescripcion en relacidén con otro
concepto o periodo distinto, aunque ambos fueran objeto de una misma actuacioén inspectora, tam-
poco puede servir para evitar la interrupcion injustificada en relacion con este tltimo.

Esta identidad basica entre las actuaciones que evitan la interrupcion injustificada y las que
interrumpen la prescripcion ya se aprecia claramente en la primera de las sentencias que conocemos
en las que se llega a esta solucion. Se trata de la Sentencia de la Audiencia Nacional de 18 de julio
de 1995 7', En el supuesto de una actuacion de comprobacion e investigacion con un amplio alcance
a diversos periodos del Impuesto sobre Sociedades, Impuesto sobre el Trafico de Empresas, Impues-
to sobre el Valor Afiadido, Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documen-
tados, Licencias Fiscales y retenciones de rendimientos del trabajo, la entidad recurrente negaba «el
efecto interruptivo del computo de la prescripcion» de una serie de diligencias, a efectos de las reten-
ciones, teniendo en cuenta las exigencias de que «en la diligencia que se extienda se concrete el
impuesto y el periodo a que la misma se refiere» y en base a que «el principio de estanqueidad tri-
butaria impide que la eficacia interruptiva de una diligencia referida a un impuesto de un ejercicio
sea también efectiva para otro impuesto del mismo ejercicio».

Y la Audiencia Nacional, tras partir de que «la discrepancia de ambas partes procesales en el
presente recurso contencioso-administrativo radica en el valor que, a efectos del articulo 66.1 a) de
la Ley General Tributaria, cabe otorgar a las diligencias (...) en relacion con el impuesto devengado
por los hechos imponibles de las retenciones a cuenta del Impuesto sobre la Renta (retenciones del

71 NFJ003903 (Ponente don Juan Castillo Castillo), con la que se anula la Resolucion del TEAC de 21 de julio de 1993
(NFJ003052), que mantenia el parecer contrario.
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trabajo personal), correspondientes a los trimestres (...)», identifica determinadas diligencias que,
referidas expresamente en alglin caso al Impuesto sobre Sociedades o al Impuesto sobre el Valor
Afadido, no guardaban ninguna relacion con aquel otro concepto tributario 2. Lo que traia como
consecuencia en el supuesto enjuiciado la interrupcion injustificada de las actuaciones inspectoras
durante mas de seis meses, en relacion con las retenciones de rendimientos del trabajo.

Este mismo modo de proceder es también el que se sigue en otras sentencias de la Audiencia
Nacional posteriores, en las que se recoge en el fondo una argumentacion semejante: Sentencias de
19 de diciembre de 2002, de 21 de abril de 2005 y de 23 de marzo, 30 de marzo y 7 de noviembre
de 2006 7. Algo parecido sucede en la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Ledn
(Sala de Valladolid) de 19 de abril de 2006 7. Asi, en todas ellas, alegada por el recurrente la inte-
rrupcion injustificada de las actuaciones inspectoras durante mas de seis meses en relacion con un
determinado concepto tributario o periodo debido a la irrelevancia a estos efectos de alguna actuacion
realizada en relacion con otro concepto o periodo distinto, el Tribunal comprueba que efectivamen-
te esa actuacion intermedia solo se refiere a ese otro concepto o periodo. Por este motivo, entiende
el Tribunal que al no poder interrumpir la prescripcion de aquel primer concepto o periodo tampoco
puede evitar la interrupcion injustificada en relacion con el mismo, que se produjo en los supuestos
enjuiciados.

Finalmente, en las dos recientes sentencias del Tribunal Supremo que han acogido la tesis de
reconducir la interrupcion injustificada de las actuaciones inspectoras a un tinico concepto o perio-
do, pese a recaer la actuacién administrativa sobre varios de ellos, también encontramos ideas muy
similares.

Centrandonos en la primera de estas Sentencias, de 17 de marzo de 2008, cuya doctrina se
reitera esencialmente en la de 2 de junio del mismo afio 7°, de nuevo la alegacion de la recurrente es
similar: la «interrupcion injustificada de actuaciones inspectoras se produce por el lapsus temporal
que transcurre entre la diligencia incoada el 31 de julio de 1996 (...) y la diligencia de 26 de mayo
de 1998 (...) en la medida en que las actuaciones inspectoras desarrolladas entre estas dos diligencias
no guardan relacion con el concepto IRPF, retenciones e ingresos a cuenta sobre rendimientos del
trabajo personal y de actividades profesionales, objeto del procedimiento inspector». Y ya en el plan-
teamiento del Tribunal se tiene como punto de partida la mencionada identificacion entre las actua-
ciones que evitan la interrupcion injustificada y las actuaciones interruptivas de la prescripcion: «Para
la correcta resolucion de este motivo —afirma— se debe analizar, en primer lugar, si, con base en los
datos facticos, se puede considerar que existio una interrupcion injustificada de actuaciones inspec-

72 Aunque admite el efecto interruptivo del plazo de prescripcion del derecho a liquidar la deuda tributaria relativa a las
retenciones por rendimientos del trabajo producido por alguna diligencia en la que se hacia constar de forma genérica
que la Inspeccion se habia constituido en el domicilio social de la entidad «al objeto de continuar la comprobacion de la
situacion tributariay.

73 Respectivamente, JT 2003, 134, ponente dofia Felisa Atienza Rodriguez, NFJ021281, ponente don Jesus Maria Calderon

Gonzalez, JUR 2006, 126668, ponente don Francisco José Navarro Sanchis, NFJ022324, ponente don Jesus Maria Cal-
derdén Gonzalez y NFJ025172, ponente don Nicolas Garcia Paredes.

74 NFJ022756 (Ponente don Francisco Javier Pardo Mufioz).
5 Ry 2008, 2330 y JUR 2008, 194315, en las que el ponente es don Rafael Fernandez Montalvo.
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toras, al haber actuaciones que carecen de efecto interruptivo por no guardar relaciéon con el objeto
y periodo de comprobacion, y, en su caso, aplicar la doctrina sentada por esta Sala sobre esta cuestion
y su proyeccion sobre la figura de la prescripciony.

El Tribunal Supremo, tras «analizar las diligencias presuntamente interruptoras de la prescrip-
cion a fin de llegar, seglin los casos, a la conclusion de si efectivamente tienen o no dicha naturaleza
interruptivay, a la luz de su jurisprudencia anterior que entiende que «solo interrumpe el plazo de
prescripcion la actividad administrativa en la que concurran» determinadas notas, considera que
«puede compartirse el criterio de la parte recurrente segtin el cual las diligencias realizadas entre la
del 31 de julio de 1996 y la de 26 de mayo de 1998 no tienen efecto interruptivo de la prescripcion
(...)». Lo que estaria motivado, teniendo en cuenta las circunstancias del caso expuestas con ante-
rioridad, en que «ninguna de ellas documenta actuaciones necesarias "conducentes al reconocimien-
to, regularizacion, inspeccion, aseguramiento, comprobacion, liquidacion y recaudacion del
concepto impositivo de que se trata", que es lo que exige el articulo 66 a) LGT para que las actua-
ciones administrativas tengan dicha eficacia. Del citado precepto se deduce —afiade— que no cualquier
acto tendra la eficacia interruptiva que en el mismo se indica, sino solo los tendencialmente ordena-
dos a iniciar o proseguir los respectivos procedimientos administrativos o que, sin responder mera-
mente a la finalidad de interrumpir la prescripcion, contribuyan efectivamente a la liquidacion,
recaudacion o imposicion de sancion en el marco de Impuesto controvertido (...)».

Por consiguiente, del andlisis de esta jurisprudencia a favor de la consideracion separada de la
interrupcion injustificada de las actuaciones inspectoras en relacion con cada concepto tributario o
periodo, puede concluirse que su razon de ser esta, esencialmente, en que se identifican las actuacio-
nes que evitan la interrupcion injustificada con las actuaciones que interrumpen la prescripcion: al
tener que referirse estas, de acuerdo a una extendida doctrina deducida de la regulacion positiva de
la materia, de modo independiente a un determinado concepto o periodo, sin poderse comunicar sus
efectos a otros conceptos o periodos, también habran de referirse de forma separada a un concepto
o periodo las actuaciones que evitan la interrupcion injustificada.

C. La posible ilegalidad del articulo 184.6 del Reglamento General de Aplicacion de los Tributos.

Precisamente, desde esta interpretacion de la interrupcion injustificada en los procedimientos
de inspeccion sobre varias obligaciones tributarias, extendida en la jurisprudencia, podria sostenerse
la ilegalidad del articulo 184.6 del RGAT. Porque la argumentacion empleada en estas sentencias,
incluidas dos del Tribunal Supremo, cuyo esquema esencial es basicamente idéntico, y que se dedu-
ce de modo principal de las previsiones del originario articulo 66 a) de la LGT de 1963, podria ser
trasladable a la actual regulacion legal de esta materia, de la que se sigue desprendiendo la autonomia
o independencia del efecto interruptivo de la prescripcion respecto a cada obligacion tributaria 76: el

76 Esta autonomia o independencia del efecto interruptivo de la prescripcion respecto a cada obligacion tributaria fue defendi-
da bajo la originaria LGT, fundamentalmente en base a la autonomia de las deudas tributarias del articulo 62 de la LGT y a
la mencion en el articulo 66 a) de dicha Ley al «impuesto devengado por cada hecho imponible»: con unos u otros matices,
Seminario de Derecho Financiero de la Universidad de Madrid, Notas de Derecho financiero , tomo I, vol. 3.°, Publicaciones
de la Facultad de Derecho de Madrid, Madrid, 1975, pags. 76-77; GENOVA GALVAN, A., «La prescripcion tributariay», en
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apartado 1 a) del articulo 68 de la LGT 77, al que hay que afiadir incluso el apartado 7 de este mismo
precepto 8.

De este modo, a partir de estas normas legales y siempre que se identifiquen las actuaciones que
evitan la interrupcion injustificada e inician de nuevo el computo de su plazo de seis meses con las actua-
ciones interruptivas de la prescripcion, de acuerdo a la interpretacion mas extendida a que hemos hecho
mencion, el articulo 184.6 del RGAT, en nuestra opinion, seria un precepto contrario a la LGT.

Porque segun este precepto reglamentario, como hemos visto: «EI computo del plazo de seis
meses de interrupcion injustificada (...) se iniciard de nuevo por la realizacion de cualquier actuacion
respecto de alguna de las obligaciones tributarias o periodos objeto del procedimientoy». Cuando, sin
embargo, de lo previsto en los apartados 1 a) y 7 del articulo 68 de la LGT cabe deducir que la actua-
cion respecto a una determinada obligacion tributaria o periodo solo produce efectos interruptivos
sobre dicha obligacion o periodo y no sobre otras obligaciones o periodos distintos, aunque fueran
objeto de un mismo procedimiento inspector. Por tanto, a partir de la identificacion antes sefialada
que se encuentra extendida en la jurisprudencia entre actuaciones que evitan la interrupcion injusti-
ficada y actuaciones interruptivas de la prescripcion, la actuacion sobre una obligacion tributaria no
podria evitar la interrupcion injustificada en relacion con otra obligacion tributaria distinta que es lo
que, por el contrario, prevé el articulo 184.6 del RGAT.

En definitiva, el Reglamento no se habria limitado a exteriorizar un criterio recogido de forma
implicita en la Ley, sino habria introducido un criterio distinto y contrario al previsto en la LGT, lo

REDF ,nim. 57, 1988, pags. 52-53; VEGA HERRERO, La prescripcion..., pag. 94; FALCON Y TELLA, La prescripcion..., pag.
164; JuAN LozAaNO, A. M., La interrupcion de la prescripcion tributaria, Tecnos, Madrid, 1993, pags. 53-54; MARTIN CACE-
RES, A. F., La prescripcion del crédito tributario, Marcial Pons, Madrid, 1994, pags. 148-149. Esta autonomia o indepen-
dencia del efecto interruptivo de la prescripcion respecto a cada obligacion tributaria fue denominado también como «el
principio de estanqueidad tributaria», aunque este principio tenia diversas manifestaciones: en la que aqui interesa, en pala-
bras de MANTERO SAENZ, A., «El principio de estanqueidad tributaria», en HPE, pag. 203, «la interrupcion de la prescripcion
en un impuesto solo produce efectos en cuanto a ese impuesto». De todos modos, este autor se mostr6 favorable a la comu-
nicacion de efectos interruptivos en el ambito de las relaciones entre el impuesto general sobre la renta y los impuestos a
cuenta, que es donde se planteaba esta problematica, manifestandose en contra de la opinion del TEAC en otro sentido:
MANTERO SAENZ, «El principio...», pag. 198; y, del mismo autor, «La prescripcion, la estanqueidad tributaria y la tesis de
la actio nata», en C7, nim. 34, 1980, pags. 257-260.

7 Segun este articulo, el plazo de prescripcion del derecho a liquidar se interrumpe «(p)or cualquier accion de la Adminis-

tracion tributaria realizada con conocimiento formal del obligado tributario, conducente al reconocimiento, regularizacion,
comprobacion, inspeccion, aseguramiento y liquidacion de todos o parte de los elementos de la obligacion tributariay.
Por tanto, de lo previsto en este precepto cabe deducir facilmente que la actuacion dirigida a la comprobacion o liquida-
cion de una «obligacion tributaria» determinada no podra producir efectos interruptivos del plazo de prescripcion del
derecho a liquidar otra «obligacion tributaria» distinta.

78 Dispone el apartado 7 del mismo articulo 68 de la LGT: «Si existieran varias deudas liquidadas a cargo de un mismo

obligado al pago, la interrupcion de la prescripcion solo afectara a la deuda a la que se refiere». Y aunque el precepto se
refiere en su literalidad a los supuestos de «varias deudas liquidadas a cargo de un mismo obligado al pago», por lo que
aparentemente solo seria aplicable a la prescripcion del derecho a recaudar que es la que entra en juego en el caso de
deudas liquidadas —con toda probabilidad ello se debe a tener su antecedente inmediato en el art. 62.3 del RGR de 1990,
el principio de autonomia o independencia en la interrupcion recogido en €l seria perfectamente trasladable a la prescrip-
cion del derecho a liquidar, como ha entendido el profesor CAYON GALIARDO, «La interrupcion...», pag. 16: si existieran
varias deudas tributarias de un mismo obligado tributario, la interrupcion de la prescripcion por una actuacion dirigida a
su comprobacion o liquidacion solo afectara a la deuda a la que se refiere.
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que es especialmente grave, ademas, dada la reserva de ley de esta materia ”°. Puesto que en esta
norma legal no se recoge ninguna extension de efectos interruptivos de la prescripcion por la actua-
cion administrativa sobre una obligacion tributaria a otra obligacion distinta, ni siquiera para el
supuesto peculiar de procedimiento inspector que se extiende a varias de ellas *.

D. La diferenciacion entre las actuaciones que evitan la interrupcion injustificada y las actuaciones
que interrumpen la prescripcion en la jurisprudencia y en el articulo 184.6 del Reglamento General
de Aplicacion de los Tributos.

Sin embargo, en nuestra opinion, no puede sostenerse una identidad absoluta entre las actua-
ciones que evitan la interrupcion injustificada de las actuaciones inspectoras y las actuaciones que
interrumpen la prescripcion, pese a que esta identificacion esta detras de la jurisprudencia mencio-
nada. Y este sera el elemento decisivo que permitira salvar la legalidad del articulo 184.6 del nuevo
Reglamento.

En este sentido, resulta especialmente significativa la reiterada jurisprudencia del Tribunal
Supremo, acogida también por la Audiencia Nacional, que diferencia nitidamente la eficacia de las
alegaciones posteriores a las actas de disconformidad en relacion con la interrupcion de la prescrip-
cion de la eficacia de dichas alegaciones sobre el computo del plazo de seis meses de interrupcion
injustificada: mientras que estas alegaciones en las actuaciones inspectoras carecen de eficacia inte-
rruptiva de la prescripcion, a diferencia de las presentadas en la tramitacion de una reclamacion
econdmico-administrativa, si son relevantes a la hora de computar la interrupcion injustificada, pues-
to que el plazo de seis meses de inactividad administrativa comenzara a contarse desde la presenta-
cion de dichas alegaciones ®'. Desde esta perspectiva, las alegaciones presentadas no serian

79 En este sentido, debe tenerse en cuenta la reserva de ley prevista en el articulo 8 de la LGT en relacion con las «causas
de interrupcion del computo de los plazos de prescripciony [letra f)], que alcanzaria también a la interrupcion injustifi-
cada del procedimiento inspector en cuanto prevision normativa que regula la desaparicion de los efectos interruptivos
de la prescripcion producidos inicialmente, tal como se puso de relieve en la polémica doctrinal y jurisprudencial acerca
del articulo 31.4 del RGI. Aunque se trate de una reserva de ley simplemente relativa y no absoluta, por lo que no seria
rechazable por si misma cualquier regulacion reglamentaria sobre esta materia. Pero si aquella, como aqui ocurriria, que
fuera contraria a los preceptos legales.

80 Esta cs, en esencia, la opinion de DE BENITO VICENTE, «Incidencia...», pag. 71, para el que la redaccion del articulo 184.6

(también, a su juicio, la de los arts. 102.2, 184.1 y 184.7) «es incompatible con lo dispuesto en el articulo 68 de la Ley
58/2003, General Tributaria (...) porque, en un procedimiento inspector que afecta a varios conceptos tributarios y/o
ejercicios, no se comprueba una unica obligacion tributaria, sino varias (tantas como conceptos tributarios y ejercicios),
debiendo analizarse los actos interruptivos de la prescripcion de forma independiente para cada "obligacion tributaria",
tal y como exige el articulo 68 de la Ley 58/2003, y no de forma conjunta para todas las obligaciones tributarias compro-
badas». También plantean, con unos u otros matices, la posible ilegalidad del precepto reglamentario, CAYON GALIARDO,
«La interrupcion...», pags. 12 y ss; SANCHEZ BLAZQUEZ, «La inspeccion...», pags. 21-23; y, ARRIETA MARTINEZ DE PISON,
«Limitaciones...», pags. 1.209-1.212.

81 Segun la Sentencia del Tribunal Supremo de 4 de junio de 2002 (NFJ014858, ponente don Alfonso Gota Losada), la rele-

vancia de la fecha del escrito de alegaciones presentado que se produjo en el caso era «a efectos de precisar la paralizacion
del expediente (...) pero no porque dicho escrito de alegaciones tuviera per se efectos interruptivosy. Por tanto, «las ale-
gaciones aqui consideradas, a lo sumo, tendrian el significado de que las actuaciones inspectoras no se habrian interrum-
pido», pero no el de interrumpir la prescripcion. Se trataba de un supuesto en el que habian transcurridos mas de seis meses
desde la presentacion de alegaciones hasta la liquidacion, por lo que el Tribunal entiende producida una interrupcion injus-
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actuaciones interruptivas del plazo de prescripcion, pero, sin embargo, si serian actuaciones que evi-
tan la interrupcion injustificada %2,

También esta idea de la no necesaria identificacion absoluta entre las actuaciones que evitan la

interrupcion injustificada y las actuaciones interruptivas de la prescripcion se refleja, segiin nuestro
parecer, en otros pronunciamientos jurisdiccionales. En ellos, aunque al analizar la eficacia de deter-
minadas actuaciones en orden a verificar la produccion de una interrupcion injustificada se parte for-
malmente de la doctrina general acerca de los requisitos de las actuaciones interruptivas de la
prescripcion, en realidad se abandona o, al menos, se flexibiliza dicha doctrina. Lo que encuentra su

82

tificada de las actuaciones inspectoras con la consiguiente desaparicion del efecto interruptivo de la prescripcion produci-
do por dichas actuaciones. Y destaca que las alegaciones no habrian interrumpido la prescripcion, lo que era importante
para rechazar la tesis de que a pesar de haber desaparecido aquel efecto interruptivo de las actuaciones inspectoras ante-
riores a la interrupcion injustificada, seguiria conservandose la interrupcion de la prescripcion producida con las alegacio-
nes. Esta doctrina se reitera también, con algiin matiz, en la Sentencia del Tribunal Supremo de 18 de noviembre de 2002
(NFJ014182, ponente don Pascual Sala Sanchez). Debe reconocerse, no obstante, que en alguna sentencia posterior del
propio Tribunal Supremo, pese a manifestarse la continuidad de esta posicion jurisprudencial, sin embargo, en realidad se
sigue otra postura distinta. Esto es claro, por ejemplo, en la Sentencia de 24 de enero de 2008 (NFJ027723, ponente don
Emilio Frias Ponce). Asi, se afirma inicialmente que las alegaciones al acta, en cuanto tramite esencial en el procedimien-
to inspector, pueden determinar «la imposibilidad de reprochar a la Administracion inactividad, durante el plazo que tiene
el sujeto para presentar el escritoy», rechazandose «atribuir eficacia interruptiva al escrito de alegacionesy. Sin embargo, a
la hora de verificar si se produjo o no la interrupcion injustificada se tiene en cuenta el periodo entre las actas y los actos
de liquidacion, y no entre las alegaciones y estos ultimos, lo que se fundamenta en que dichas alegaciones «no tienen efec-
tos interruptivos». En este mismo error incurre el Tribunal Superior de Justicia de Madrid en su Sentencia de 2 de diciem-
bre de 2005 (NFJ022434, ponente don Santos Gandarillas Martos) y el TEAC en su Resolucion de 14 de febrero de 2008
(NFJ027721), que reconoce cambiar su criterio al someterse a la jurisprudencia del Tribunal Supremo. También se dan
ciertas confusiones en algunas sentencias de la Audiencia Nacional que reconocen seguir aquella jurisprudencia del Tribu-
nal Supremo. Asi, en las Sentencias de la Audiencia Nacional de 20 de noviembre de 2003 (NFJ020037, ponente doia
Esperanza Cordoba Castroverde), y de 12 de febrero, de 22 de abril y de 13 de mayo de 2004 (NFJ017073, NFJ016791 y
NEFJ018480, ponente dofia Felisa Atienza Rodriguez), se aplica en el fondo la tesis inicial del Tribunal Supremo tomando
en consideracion el plazo de seis meses de interrupcion injustificada desde la presentacion de alegaciones y no desde el
acta de inspeccion. Sin embargo, esto se fundamenta en que las alegaciones «es un acto que interrumpe la prescripciony.
Esta imprecision es corregida en sentencias posteriores en las que se sigue en el fondo la misma posicion, pero sin incurrir
en el error de fundamentarlo en la interrupcion de la prescripeion producida por las alegaciones. Asi, en dos Sentencias de
la Audiencia Nacional de 30 de junio de 2004 (NFJ017925 y NFJ018401, ponente dofia Esperanza Cérdoba Castroverde)
se sefala que el «escrito de alegaciones es un acto que forma parte del procedimiento de inspeccion y que implica que no
ha habido interrupcion injustificada de las actuaciones inspectoras». Siguen esta misma linea las Sentencias de la Audien-
cia Nacional de 25 de noviembre de 2004 (NFJ019043, ponente don Francisco José Navarro Sanchis), de 17 de junio de
2005 (NFJ022011, ponente don Fernando Francisco Benito Moreno), de 26 de octubre de 2005 (NFJ021511, ponente don
Angel Novoa Fernandez) y de 22 de diciembre de 2005 (NFJ023993, ponente don Francisco José Navarro Sanchis).

Algo similar ocurriria con el apoderamiento otorgado en el seno del procedimiento inspector, si bien desde la optica de
las actuaciones interruptivas del sujeto pasivo: podria considerarse no interruptivo de la prescripcion, aunque si actuacion
que rompiera la inactividad administrativa determinante de una interrupcion injustificada. Sobre esta cuestion, la Senten-
cia del Tribunal Supremo de 18 de febrero de 2003 (RJ 2003, 2390), entiende que «el apoderamiento voluntario otorgado
el 11 de febrero de 1988 para comparecer ante la Inspeccion no puede llegar a conformar —como pretende el Abogado del
Estado recurrente— una actuacion del sujeto pasivo "conducente al pago o liquidacion de la deuda" (como expresa y estric-
tamente exige el articulo 66.1c) de la LGT, pues las comparecencias de la contribuyente durante las actuaciones inspec-
toras, bien por si misma o bien mediante el previo apoderamiento voluntario, son actuaciones enmarcadas dentro del
procedimiento inspector e impuestas y reguladas en los articulos 24 a 28 del Real Decreto 939/1986 y no gozan, por si
solas, por tanto de entidad propia y autonoma para interrumpir las actuaciones inspectoras, por no estar directamente
encaminadas al comentado pago o liquidacion de la deuda tributaria». Resulta de interés a este respecto el comentario de
dicha sentencia de FERNANDEZ LOPEZ, R. ., «La comparecencia ante la Inspeccion aportando un poder de representacion
no interrumpe la prescripciony», en Jurisprudencia Tributaria Aranzadi, nim. 12, 2003.
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justificacion ultima, desde nuestro punto de vista, en la finalidad misma de la regulacion de la inte-
rrupcion injustificada, que es la de sancionar la inactividad administrativa durante seis meses en un
procedimiento que tiene una propia regulacion en cuanto a las fases que lo integran o a las actuaciones
que pueden realizar en ¢l los sujetos intervinientes en el mismo, la Administracion y el obligado tri-
butario. Lo que es una inactividad distinta de la determinante de la prescripcion, que es de cuatro aios,
no solo de la Administracion sino también del obligado tributario y ademas no en un procedimiento
especifico como el inspector, sino en el &mbito mas amplio de la aplicacion de los tributos 3.

Esta falta de identidad entre las actuaciones que evitan la interrupcion injustificada y las actua-
ciones interruptivas de la prescripcion es precisamente lo que va a posibilitar admitir la legalidad del
articulo 184.6 del RGAT. Porque la posible ilegalidad de este precepto, desde nuestro punto de vista,
no se deriva en realidad de ir directamente en contra del principio general de la autonomia o inde-
pendencia de los efectos interruptivos de la prescripcion, que estaria recogido de forma mas o menos
explicita en el articulo 68 de la LGT. Por el contrario, tal ilegalidad tiene su origen realmente, en
nuestra opinion, en el presupuesto que hace que acudamos de modo directo a este articulo de la LGT
a la hora de verificar la adecuacion legal de aquella regulacion reglamentaria sobre la interrupcion
injustificada del procedimiento inspector: la mencionada identificacion entre las actuaciones que
evitan la interrupcion injustificada y las actuaciones interruptivas de la prescripcion. Cuando, sin
embargo, tal presupuesto es solo el resultado al que ha llegado una jurisprudencia, por muy amplia
que esta sea, sin que exista un precepto normativo que lo prevea de modo expreso y especifico: ni el
actual articulo 150.2 de la LGT ni sus antecedentes normativos en el RGI o en la Ley de Derechos y
Garantias del Contribuyente, que son muy escuetos a este respecto, preveian cuales son las actuacio-
nes que evitarian la interrupcion injustificada, haciendo reiniciar de nuevo el computo del plazo de
seis meses, identificando concretamente las mismas con aquellas que se consideraran interruptivas
de la prescripcion 8.

83 Este es el caso, por ejemplo, de la Sentencia del Tribunal Supremo de 22 de diciembre de 2008 (RJ 2008, 369). En el caso
enjuiciado se habia producido una interrupcion injustificada de las actuaciones inspectoras durante mas de seis meses, si
no se tuviera en cuenta a estos efectos una notificacion de cambio del inspector actuario. En este contexto, el recurrente
alegaba «la carencia de eficacia interruptiva de la prescripcion de la comunicacion de cambio de actuario», lo que se fun-
damentaba en que «se trata de un acto de mero tramite aplazando sine die las actuaciones inspectoras, que no encaja en
el articulo 66 de la LGT al carecer de contenido investigador o comprobador de la situacion tributaria del contribuyentey.
El Tribunal Supremo, tras recoger su jurisprudencia acerca de los requisitos que han de concurrir en las actuaciones inte-
rruptivas de la prescripcion y reproducir el contenido de la diligencia cuestionada, sefala que «no presenta un caracter
accesorio e instrumental en relacion al desarrollo, avance y buena marcha del procedimiento inspector en curso, cuyo
conocimiento por el sujeto pasivo, ademas de contribuir a una comunicaciéon con la Administracion, le permite poder
valorar si existe algun motivo que pudiera considerar relevante en defensa de su derecho, o incluso solicitar la recusacion
del nuevo inspector y ello aunque en la comunicacion del cambio del actuario no se incluya ninguna otra actuacion / Por
lo tanto —se concluye—, no puede compartirse el criterio de la parte recurrente segun el cual el procedimiento inspector
llevado a cabo hasta la diligencia de 11 de mayo de 1998 no ha interrumpido la prescripcion, ya que la anterior comuni-
cacion de 8 de abril de 1998 si documenta actuaciones necesarias "conducentes al reconocimiento, regularizacion, ins-
peccidn, aseguramiento, comprobacion, liquidacion y recaudacion del concepto impositivo de que se trata”, que es lo que
exige el articulo 66.1 a) LGT para que las actuaciones administrativas tengan dicha eficacia».

84 Esto es lo que justifico las importantes dudas en la doctrina acerca de la eventual existencia de razones que justificaran

la interrupcion ante el silencio normativo al respecto, que se unieron a los problemas derivados de la terminologia emplea-
da en el precepto que se referia a la «suspension» y a la «interrupciony». Entre otros, ARIAS VELASCO, J. y SARTORIO ALBA-
LAT, S., Procedimientos tributarios, 6." ed., Marcial Pons, Madrid, 1996, pag. 277, Guio MONTERO, F., El contribuyente
ante la Inspeccion de Hacienda, Lex Nova, Valladolid, 1991, pag. 189, CAMPO SENTIS, «La interrupcion...», pag. 4;
PEDRAZA BOCHONS, J. V., «Ordenacion temporal de las actuaciones de la Inspeccion de los Tributos», en REDF, nim. 73,
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Ademas, si nos fijamos con atencion en el problematico articulo 184.6 del RGAT podemos
observar que en ¢l se indica simplemente qué actuaciones hacen reiniciar el computo del plazo de
seis meses de interrupcion injustificada: «cualquier actuacion respecto de alguna de las obligaciones
tributarias o periodos objeto del procedimiento». Y no se sefala en este articulo en ningiin momento,
por tanto, que estas actuaciones reinician de nuevo el computo de aquel plazo a efectos de llegar a
una posible interrupcion injustificada posterior por ser unas actuaciones interruptivas del plazo de
prescripcion, que es como, por el contrario, se ha entendido generalmente por la doctrina y la juris-
prudencia.

Esto, sin embargo, si era lo que se recogia en alguna de las primeras versiones de este articulo
del Reglamento: «De acuerdo con lo dispuesto en el apartado 1 del articulo 68 de la Ley General
Tributaria —disponia el que entonces era el art. 157.3—, cualquier actuacion interruptiva de la pres-
cripcion realizada en el curso de un procedimiento inspector producira tal efecto interruptivo respec-
to de la totalidad de las obligaciones y periodos tributarios a que se refieran las correspondientes
actuaciones» 3. Por lo tanto, el que finalmente esta redaccion desapareciera, sustituyéndose por la
que conocemos, es una prucba mas de que en este precepto no se esta regulando, al menos de forma
necesaria, las actuaciones que interrumpen la prescripcion produciendo en consecuencia el reinicio
del computo del plazo de seis meses de interrupcion injustificada 3°.

E. La interpretacion teleologica y conforme a la Constitucion de la regulacion de la interrupcion
injustificada del procedimiento de inspeccion.

Debe tenerse en cuenta también, por otra parte, que desde la finalidad perseguida con la regu-
lacién de la interrupcion injustificada del procedimiento de inspeccion, lo mas coherente es tomar
en consideracion dicha interrupcion injustificada, en los supuestos de procedimiento sobre varias
obligaciones tributarias, de modo conjunto o unitario sobre todas ellas, y no sobre cada una de forma
separada. Puesto que no parece que con esta regulacion contenida hoy en el articulo 150.2 de la LGT
se quiera sancionar supuestos en los que la actuacion no ha estado paralizada, sino por el contrario
ha sido continuada, aunque refiriéndose de modo alternativo o indistinto a unos u otros conceptos o
periodos. Sobre todo teniendo en cuenta que, como vimos al analizar inicialmente la base legal de la

1992, pags. 26-27; LoPEz DiAz, A., Actuaciones de la Inspeccion tributaria: interrupcion y suspension, Tecnos, Madrid,
1994, pags. 26-27.

Este articulo 157 del Reglamento tenia el encabezamiento de «(i)nterrupcion injustificada del procedimiento de inspec-
cién» y contenia otros dos apartados, cuyo contenido no ha quedado recogido en el texto final: «1. A efectos de lo dis-
puesto en el apartado 2 del articulo 150 de la LGT no se considerara interrupcion injustificada la que se produzca como
consecuencia de las circunstancias previstas en el articulo 86 de este Reglamento [en ¢l se recogian los periodos de inte-
rrupcion injustificada que después han quedado plasmados en el articulo 103 del RGAT, aunque con diversas variaciones].
2. No evitaran la interrupcion injustificada aquellas actuaciones que carezcan de todo contenido comprobador o investi-
gador de la situacion tributaria del obligado tributario».

85

86 En algunos pronunciamientos del TEAC, sin embargo, se dice expresamente que las actuaciones que evitan la interrup-

cion injustificada, en los supuestos de actuaciones inspectoras sobre varios conceptos o periodos, son actuaciones inte-
rruptivas de la prescripcion, admitiéndose de modo expreso, por tanto, esa comunicacion de efectos interruptivos de unos
a otros conceptos o periodos. Es el caso, por ejemplo, de las Resoluciones del TEAC de 23 de febrero de 2000 (NFJ009130)
o de 26 de marzo de 2004, dictada en un recurso extraordinario para unificacion de criterio (NFJ016964).
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prevision reglamentaria, la literalidad del articulo 150.2 de la LGT reconduce tal irregularidad tem-
poral al «procedimiento de inspeccidén», que en estos casos seria unico.

Esta idea, ademas, ha sido captada en ocasiones de forma acertada, en nuestra opinion, por el
TEAC y la Audiencia Nacional. Sefiala, en este sentido, la Resolucion del TEAC de 23 de julio de
1997 7, que «lo que viene a penalizar el apartado 4 del articulo 31 del Reglamento de Inspeccion,
en aras de la seguridad juridica, es la actitud pasiva, la "paralizacion injustificada de las actuaciones
inspectoras", estableciendo en su parrafo a) la sancion de tal conducta negligente por parte de la
Administracion Tributaria, la no interrupcion del computo de la prescripeion, instituto juridico este
ultimo como ya se ha indicado, estrechamente ligado a la seguridad juridica. Pero no existe "parali-
zacion injustificada" ni actitud pasiva de la Administracion Tributaria —afiade el Tribunal Central—
cuando la Inspeccioén, iniciado el proceso de comprobacion, realiza actuaciones de este tipo
directamente relacionadas con la finalidad para la que le han sido conferidas sus potestades de com-
probacion e investigacion, "la integracion definitiva de las bases tributarias", integracion que requie-
re de la comprobacidn conjunta y simultanea de todos los conceptos tributarios que se proyectan, en
forma poliédrica, sobre la situacion del administrado en el ambito tributario, y a fin de lograr "la
regularizacion que la Inspeccion estime procedente de las situaciones tributarias", como exige el
articulo 145 ¢) de la mencionada Ley General Tributariay» ®.

Para la Sentencia de la Audiencia Nacional de 30 de mayo de 2002 %, por su parte, cuya doc-
trina se reitera en las Sentencias de 30 de octubre de 2003 °° y de 17 de febrero de 2005 °!, «la actua-
cion inspectora no puede examinarse desde la exclusiva perspectiva de las Retenciones, sino con un
caracter global o general, por cuanto la misma objetivamente se extendia a diversos tributos y sub-
jetivamente a diversas empresas, sin que del examen conjunto de las actuaciones se deduzca un
intento de abandono por parte de la Inspeccion, sino mas al contrario una logica conexion y sucesion
entre las diversas diligencias inspectoras que afectaban indistinta y alternativamente a los diversos
tributos cuya regularizacion se pretendia».

A esta misma conclusion llegamos, segiin nuestro parecer, desde una interpretacion de la regu-
lacion positiva de la interrupcion injustificada del procedimiento inspector a la luz de los preceptos
constitucionales afectados, que recogen los distintos intereses en juego en esta problematica. Y es
que, desde nuestro punto de vista, la solucion de reconducir la interrupcion injustificada del proce-
dimiento de inspeccion —al igual que su plazo maximo de duracion— de forma unitaria o conjunta al
ambito objetivo al que se extiende, que es en estos casos una pluralidad de obligaciones tributarias,
y no a cada una de ellas de forma separada, es la mas acorde con los distintos intereses en juego y
cuyo equilibrio es el que se ha de intentar lograr en una problematica como esta: el interés del obli-
gado tributario, desde las exigencias del principio constitucional de seguridad juridica, de no sufrir

87 NFJ005840.
88 También recoge esta misma idea la Resolucion del TEAC de 26 de marzo de 2004 (FJ. 3.°), dictada en un recurso extraor-
dinario para unificacion de criterio (NFJ016964).

8 JUR 2003, 50625, ponente don Rafael Fernandez Valverde.

%0 NFJO17016, ponente don Rafael Fernandez Valverde.

o1 NFJ020875, ponente don Jestis Nicolas Garcia Paredes.

40 REVISTA DE CONTABILIDAD Y TRIBUTACION. CEF, nim. 319

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



PLAZO MAXIMO E INTERRUPCION INJUSTIFICADA EN EL PROCEDIMIENTO DE INSPECCION Victor Manuel Sanchez Blazquez

prolongadamente en el tiempo incertidumbres acerca de la correccion del cumplimiento de sus obli-
gaciones tributarias, lo que es garantizado con el instituto de la prescripcion °2, en el que se integra
la desaparicion de los efectos interruptivos de dicha prescripcion como consecuencia de la interrup-
cion injustificada del procedimiento inspector —también del incumplimiento de su plazo méximo de
duracion—; y el interés de la Administracion tributaria, en cuanto representante de la Hacienda Publi-
ca y encargada de la defensa de los intereses generales en este ambito, de poder llevar a cabo sus
actividades de comprobacion de forma efectiva, coadyuvando asi a la realizacion de los principios
constitucionales de justicia tributaria plasmados en la regulacion sustantiva de los tributos, para lo
que tiene atribuidas legalmente ciertas posibilidades de actuacion, siendo las de mas relevancia las
que se han de ejercitar a través del procedimiento de inspeccion.

A esta idea se referia también el TEAC, en su Resolucion de 23 de julio de 1997 %, cuando
precisaba que «los derechos del administrado en el proceso de comprobacidn e investigacion tribu-
taria limitan con los propios derechos de la Administracion Tributaria en el marco de dicho proceso.
Dentro del procedimiento inspector —afiadia— la seguridad juridica del contribuyente no puede actuar
como obstaculo de las facultades de la Administracion, surgidas del ejercicio de potestades también
reconocidas constitucionalmente, en orden a la comprobacion e investigacion de la situacion tribu-
taria del administrado en orden a su regularizacion, mediante la "integracion definitiva de las bases
tributarias", de acuerdo con lo que establece el articulo 140 b) de la Ley General Tributaria» %4,

También insistia sobre lo mismo mas adelante, si bien desde el plano de la legalidad ordinaria,
cuando sefialaba que una interpretacion del articulo 31.4 del RGI que entendiera producia la interrup-
cién injustificada pese a existir una actuacion continuada sobre los varios conceptos o periodos a que
alcanzaba «significaria que el citado precepto vendria a operar como limite o freno en las posibilida-
des de comprobacion e investigacion encomendadas por Ley a la Inspeccion de los Tributos o, dicho
en otras palabras, un limite reglamentario a potestades administrativas conferidas por Ley, algo que
en ningun modo puede entenderse amparado por el principio de seguridad juridica, y en definitiva una
interpretacion y aplicacion perversa e ilegal del contenido del articulo 31.4 del Reglamento General
de Inspecciony.

F. Interrupcion de la prescripcion e interrupcion injustificada del procedimiento inspector: una
posible interpretacion respetuosa de la legalidad.

a. Planteamiento.

Ademas, existe una forma de entender las relaciones entre la interrupcion injustificada del
procedimiento y la interrupcion de la prescripcion, a partir de una determinada interpretacion de los

2 Entre otros, FALCON Y TELLA, La prescripcion..., pags. 67-69; y, GARCIA Novoa, C., El principio de seguridad juridica

en materia tributaria, Marcial Pons, Madrid, 2000, pag. 231.

93 NFJ005840.

94 En un sentido similar, la Resolucion del TEAC de 26 de marzo de 2004 (FJ. 3.°), dictada en un recurso extraordinario

para unificacion de criterio (NFJ016964).
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articulos 68 y 150 de la LGT —también entre el incumplimiento de su plazo maximo y la interrupcion
de la prescripcion—, con la que no encontraria contradiccion alguna el articulo 184.6 del RGAT, cuyo
verdadero sentido es el que acabamos de indicar: en ¢l no se regulan las actuaciones interruptivas de
la prescripcion, sino las actuaciones que evitan la interrupcion injustificada del procedimiento de
inspeccion.

En concreto, la forma de entender estas relaciones, que exponemos a continuacion desde la
optica del procedimiento inspector sobre varias obligaciones tributarias, se basa fundamentalmente
en dos aspectos claves a tener en cuenta en la interpretacion de aquellos dos preceptos legales:

» En primer lugar, que el efecto interruptivo de la prescripcion por el procedimiento inspector
se produce en el momento de su inicio manteniéndose el mismo hasta su acto final, en el
que se reiniciaria de nuevo el computo del plazo de prescripcion interrumpido inicialmente,
salvo que se produzca el incumplimiento de su plazo maximo o su interrupcion injustifica-
da, en cuyo caso desapareceria aquel inicial efecto interruptivo; y,

» Ensegundo lugar, en conexion con lo anterior, que las actuaciones intermedias de la Admi-
nistracion tributaria realizadas en el procedimiento inspector que evitarian la interrupcion
injustificada serian simplemente eso, es decir, actuaciones que evitan la interrupcion injus-
tificada y no actuaciones interruptivas de la prescripcion; por este motivo, no existiria obs-
taculo alguno, desde la dptica de la autonomia o independencia de los efectos interruptivos
de la prescripcion deducidas del articulo 68 de la LGT, que la actuacion sobre cualquiera
de las obligaciones tributarias o periodos objeto del procedimiento reiniciara el computo
del plazo de seis meses de interrupcion injustificada, evitando la misma, como dispone el
articulo 184.6 del RGAT.

b. El inicio del procedimiento de inspeccion sobre varias obligaciones tributarias: efectos interruptivos
conjuntos sobre una pluralidad de plazos de prescripcion.

En este sentido, en nuestra opinion, con el inicio de un procedimiento de inspeccion sobre
varias obligaciones tributarias se produciria el efecto interruptivo de los respectivos plazos de pres-
cripcion del derecho a liquidar aquellas obligaciones tributarias.

Ello encontraria su justificacion, en primer lugar, en las previsiones del articulo 68.1 a) de la
LGT acerca de cuales son las actuaciones interruptivas de la prescripcion, dada la finalidad del pro-
cedimiento inspector de «comprobar e investigar el adecuado cumplimiento de las obligaciones tri-
butarias» (art. 145.1 de la LGT), por lo que estariamos claramente ante una «accion de la
Administracion tributaria (...) conducente al reconocimiento, regularizacion, comprobacion, inspec-
cion, aseguramiento y liquidacion de todos o parte de los elementos de la obligacion tributaria.
También los mencionados efectos interruptivos producidos con el inicio del procedimiento inspector,
ahora por lo que se refiere a su extension a los varios plazos de prescripcion de las distintas obliga-
ciones tributarias objeto del mismo, tendria su base en la regulacion legal de la materia. Puesto que
esto no seria otra cosa que una concrecion de aquella extendida opinion doctrinal y jurisprudencial,
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deducida de la regulacion positiva, que conecta el alcance interruptivo de la prescripcion con el pro-
pio alcance de la actuacion interruptiva °°: en este caso, si el procedimiento inspector se extiende a
varias obligaciones tributarias, serian los respectivos plazos de prescripcion del derecho a liquidar
estas obligaciones tributarias los que quedarian interrumpidos por el inicio de aquel.

Por tanto, esa que ha sido denominada en alguna ocasion «interrupcion de la prescripcion con
efectos conjuntos sobre todas las obligaciones objeto de un procedimiento de inspeccion» %6, aunque
aqui nos referimos solo a la producida con su inicio, no estaria en contradiccion con los apartados 1 a)
y 7 del articulo 68 de la LGT, como tampoco lo habria estado con el articulo 66 a) de la LGT de 1963.
Si bien, en realidad, se estaria en presencia de la interrupcion por una actuacion administrativa con
efectos conjuntos sobre una pluralidad de plazos de prescripcion, los relativos a cada una de las obli-
gaciones tributarias a las que se extiende el procedimiento inspector, que, por tanto, seguirian trans-
curriendo de forma auténoma o independiente.

No obstante, para que estos efectos interruptivos sobre varios plazos de prescripcion se
produjeran seria necesario el «conocimiento formal del obligado tributario» exigido por el articu-
lo 68.1 a) de la LGT, que en este caso se refiriria al inicio de dicho procedimiento, lo que también
se exige desde su regulacion especifica (arts. 87.2 y 177 del RGAT). Seria necesaria de igual modo,
para producir aquellos efectos interruptivos, la indicacion de las obligaciones tributarias a las que
se extiende aquel procedimiento, que es lo que exigen los articulos 87.3 a) y 178.4 del RGAT
(también el art. 147.2 de la LGT, interpretado en sentido amplio) que aqui servirian para comple-
tar la regulacion misma de las actuaciones interruptivas de aquel articulo de la LGT. Ello en cohe-
rencia con la necesidad de que la actuacion interruptiva recaiga sobre obligaciones tributarias
concretas, y no de un modo genérico sobre una pluralidad indeterminada de ellas, como ha exigi-
do la jurisprudencia.

c. El mantenimiento de los iniciales efectos interruptivos: el cumplimiento del plazo méximo y la
no interrupcion injustificada.

El mantenimiento de estos efectos interruptivos de los plazos de prescripcion del derecho a
liquidar las distintas obligaciones tributarias a las que se extiende el procedimiento inspector que se

95" Con unos u otros matices, y aplicando la misma a unos u otros supuestos, ESCRIBANO LOPEZ, F., «Procedimiento de liqui-
dacion: presupuestos metodologicos y consecuencias practicas. Prescripcion e interrupcion de plazosy», en CT, nam. 19, 1976,
pags. 191 y ss; PEREZ RoYO, F., «Sobre la prescripcion del Derecho Tributario y los actos con virtualidad interruptiva de la
mismay, en CT, nim. 19, 1976, pag. 207, MANTERO SAENZ, «La prescripcion...», pags. 167-168; VEGA HERRERO, La
prescripcion..., pag. 66; FALCON Y TELLA, R., La prescripcion en materia tributaria, La Ley, Madrid, 1992, pags. 165-166;
JuaN LozANo, La interrupcion...., pags. 23 'y ss; GARCIA NovoA, C., El principio de seguridad juridica en materia tri-
butaria, Marcial Pons, Madrid, 2000, pags. 219-220; FERNANDEZ JUNQUERA, M., La prescripcion de la obligacion tribu-
taria. Un estudio jurisprudencial, Aranzadi, Pamplona, 2001, pags. 49-50; y, SANCHEZ BLAZQUEZ, V. M., La prescripcion
de las obligaciones tributarias, AEDAF, Madrid, 2007, pag. 236. En la jurisprudencia pueden sefialarse, entre otras, las
Sentencias de la Audiencia Nacional de 10 de junio de 1999 (NFJ007859, ponente dofia Maria Asuncioén Salvo Tambo)
y de 8 de febrero de 2001 (NFJ007859, ponente dona Isabel Garcia Blanco) y la Sentencia del Tribunal Supremo de 18
de junio de 2004 (NFJ005903, ponente don Alfonso Gota Losada).

% CaYON GALIARDO, «La interrupcion...», pags. 11y ss.
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inici6, estd condicionado, de acuerdo a las previsiones del articulo 150.2 de la LGT, a que no se pro-
duzca el incumplimiento del plazo de duracion de dicho procedimiento o su interrupcion injustifica-
da. Pero tanto el incumplimiento del plazo maximo como la interrupcion injustificada deben
entenderse en relacion con el unico procedimiento que tiene lugar en estos casos, de acuerdo a la
concepcion de nuestro Derecho positivo al respecto (implicita en la LGT y explicita en el RGAT,
como vimos). Aunque esto solo sea en lo relativo a sus fases de inicio e instruccion, que es donde
realmente existe un procedimiento inico, segin pusimos de relieve en su momento. Asi se deduce
de las previsiones especificas contenidas en la LGT sobre estas cuestiones temporales del procedi-
miento inspector analizadas con anterioridad, que las conectan siempre con el «procedimientoy, que
en este caso seria Unico: articulos 104 y 150, fundamentalmente.

d. La terminacion del procedimiento sin irregularidades temporales: el reinicio del computo de los
plazos de prescripcion interrumpidos y el efecto interruptivo duradero.

De no producirse ninguna de estas irregularidades temporales, una vez terminado el proce-
dimiento inspector en relacion con cada una de las obligaciones tributarias, que no tiene que coin-
cidir necesariamente en el tiempo como vimos, se produciria desde entonces el reinicio del
computo de los correspondientes plazos de prescripcion. Por este motivo, unido a lo sefialado con
anterioridad, podria concluirse que los efectos interruptivos de los distintos plazos de prescripcion
producidos con el inicio del procedimiento inspector extendido a varias obligaciones tributarias
habria tenido efectos duraderos hasta el momento de finalizacion del procedimiento en relacion
con cada una de ellas 7.

Es cierto que la interpretacion mas extendida acerca de las actuaciones interruptivas de la pres-
cripcion, dirigidas a la comprobacion y liquidacion del tributo, deducida fundamentalmente de las
previsiones del articulo 66 a) de la LGT de 1963, entiende que tales actuaciones interruptivas son
todas y cada una de las actuaciones del hoy denominado procedimiento inspector, desde la primera
hasta la altima, pasando por las intermedias °%. Aunque para ello sea necesario que cumplan los dis-
tintos requisitos extraidos de aquellos preceptos que pusimos de relieve en su momento (en esencia,

97 Como es sabido, donde se mantuvo inicialmente los efectos interruptivos duraderos fue en relacion con la interpo-
sicion de reclamaciones y recursos, en la redaccion originaria del articulo 66 a) de la LGT de 1963. Asi es como
parecia entenderse en el articulo 2 del Real Decreto de 27 de octubre de 1924 que disponia que «el ejercicio de la
accion administrativa, lo mismo que toda contienda o reclamacion, interrumpe en estas, como en todas las demas
contribuciones, los plazos de prescripcion por todo el tiempo de duracién de aquellas». Esta regulacion es la que
posiblemente influy6 en la interpretacion de este supuesto de interrupcion seguida inicialmente por el TEAC, que
entendia que la interrupcion se producia por todo el tiempo de duracion de la reclamacion, que habia que considerar
como un periodo indivisible y no computable para la prescripcion. En este sentido, las Resoluciones de 20 de junio
de 1967 y de 25 de octubre de 1973, citadas por FALCON Y TELLA, La prescripcion..., pag. 143 (n. 45). Sin embargo,
no fue esta la interpretacion que prevalecio en la doctrina y jurisprudencia que entendio el efecto interruptivo ins-
tantaneo con la interposicion misma de la reclamacion o recurso, ademas de con los restantes actos del procedimien-
to econémico-administrativo, como ha recogido finalmente la nueva LGT de 2003. Por ejemplo, VEGA HERRERO,
La prescripcion..., pag. 85; FALCON Y TELLA, La prescripcion..., pags. 145-146; y, MARTIN CACERES, La prescrip-
cion..., pag. 167.

% De forma especialmente clara, MARTIN CACERES, La prescripcion..., pags. 150-155, que va examinando la eficacia inte-

rruptiva de las comunicaciones, diligencias, actas y actos de liquidacion.
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actuacion realmente conducente a la comprobacion y liquidacion, conocimiento formal y relacion
con un determinado concepto o periodo).

Sin embargo, en nuestra opinion, la tedrica interrupcion de la prescripcion producida por cada
una de las actuaciones realizadas en el procedimiento inspector, posteriores a su inicio y anteriores
a su acto final, es irrelevante juridicamente. Puesto que lo importante, desde el punto de vista de sus
consecuencias juridicas practicas, es: en primer lugar, que el inicio del procedimiento se produzca
antes de que se haya consumado el plazo de prescripcion, al producir dicho inicio la interrupcion de
este plazo de prescripcion; en segundo lugar, que el procedimiento finalice sin que se produzca un
incumplimiento de su plazo maximo o su interrupcion injustificada durante mas de seis meses; y, en
tercer lugar, que si se producen estas irregularidades temporales, que la posterior actuacion adminis-
trativa tenga lugar antes de que se consume la prescripcion computada desde el inicio de su plazo o
desde la ultima actuacion interruptiva anterior al inicio del procedimiento inspector.

Son estas tres circunstancias, por tanto, las que posibilitaran que no se produzca la prescripcion
a lo largo del desarrollo del procedimiento inspector. Y si no se consuma la prescripcion durante el
desarrollo del procedimiento de inspeccion y se llega a su terminacion normal, la liquidacion en el
supuesto mas comun, sera entonces cuando se reinicie de nuevo el computo del plazo de cuatro afios
de prescripcion.

Por consiguiente, si estas son las Gnicas circunstancias relevantes desde la perspectiva de las
reales consecuencias juridicas en la practica, la explicacion de las mismas es, en nuestra opinion, a
través del mencionado efecto interruptivo duradero.

e. El efecto interruptivo duradero en la LGT de 2003.

Esta construccion dogmatica —que se asemeja mucho a la mantenida por el profesor FALCON
Y TELLA bajo la normativa anterior *— podria incluso encontrar su base en el Derecho positivo hoy
vigente. Porque podria entenderse «cualquier accion de la Administracion tributaria» de las del

9 «En caso de interrupcion por actos de la Administracion tendentes al ejercicio de su derecho —sefialaba FALCON Y TELLA,
La prescripcion..., pags. 152-153—, el nuevo plazo se cuenta a partir del dia siguiente a la notificacion al sujeto pasivo
del acto en cuestion, o al conocimiento formal por este de la tltima actuacion producida en el procedimiento de que se
trate (...)». Por tanto, de acuerdo a lo anterior, en los casos de actuaciones insertas en un procedimiento de comprobacion
como serian las del procedimiento inspector, el nuevo plazo de prescripcion se contaria a partir del dia siguiente al cono-
cimiento formal por el sujeto pasivo de la Gltima actuacion producida en dicho procedimiento. Ello sin perjuicio de que
este reinicio del plazo de prescripcion quedara excepcionado en el caso de las actuaciones inspectoras en las que se pro-
ducia la interrupcion injustificada, «que —sefalaba el profesor FALCON— no interrumpen la prescripciony. También reco-
ge esta misma concepcion en otro lugar en el que se pone de relieve la consideracion unitaria como supuesto de
interrupcion de la prescripcion de la actuacion inspectora, aunque no se considere como tal supuesto interruptivo al pro-
ducirse en ella una interrupcion injustificada. Asi, se referia FALCON Y TELLA, R., «Interrupcion de las actuaciones ins-
pectoras y consumacion de la prescripcion: la conveniencia de generalizar el plazo de seis meses a todos los
procedimientos de gestion tributaria», en QF, nim. 5, 1997, pag. 7, a los supuestos de interrupcion injustificada en los
que era «posible el acto de liquidacion si no han transcurrido cinco afios a contar desde la finalizacion del periodo volun-
tario o desde la ultima interrupcion de la prescripcion, no considerandose como tal la actuacion administrativa que se
interrumpe injustificadamente».
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articulo 68.1 a) de la LGT, conducentes a la comprobacion y liquidacion de una obligacion tributa-
ria, como una expresion que no tiene que identificarse necesariamente con cada uno de los actos o
actuaciones de la Administracion insertos en un determinado procedimiento mas amplio, como ha
venido entendiéndose generalmente hasta ahora en la doctrina y en la jurisprudencia. Por el contra-
rio, tratandose de un procedimiento de comprobacion como es el de inspeccion, la «accion de la
Administracion tributaria» a la que se referiria el precepto seria dicho procedimiento considerado
unitariamente o de modo global, dado la unidad de fin de los actos que lo integran. En este sentido,
permitiria tal interpretacion la generalidad, amplitud o carencia de un contenido técnico preciso de
aquella expresion, en un contexto en el que la LGT ya regula e identifica con claridad los distintos
procedimientos de comprobacion, entre los que se incluye el de inspeccion.

Ademas, tampoco constituiria un obstaculo a esta solucion interpretativa la prevision general
del apartado 5 del articulo 68, que ha sido considerada como la receptora del efecto interruptivo ins-
tantaneo, a diferencia de los supuestos especificos recogidos en el apartado 6 del precepto, en los que
se habria recogido el efecto interruptivo duradero: «Producida la interrupcion, se iniciara de nuevo
el computo del plazo de prescripcion, salvo lo establecido en el apartado siguiente». Porque también
producida la interrupcion con aquella «accion de la Administracion tributariay, que en este caso seria
el desarrollo del procedimiento de inspeccion finalizado con su acto resolutorio, se iniciaria de nue-
vo el computo del plazo de prescripcion. Por tanto, dicho plazo habria sido interrumpido inicialmen-
te con el conocimiento formal del obligado tributario del inicio del procedimiento inspector,
habiéndose mantenido el efecto interruptivo de forma duradera hasta su acto administrativo final,
que es el que marcaria el nuevo inicio del computo, salvo que se hubiera producido el incumplimien-
to de su plazo maximo o su interrupcion injustificada.

f. El efecto interruptivo duradero en el Reglamento General de Inspeccion de 1986 y su evolucion
normativa posterior.

Por otra parte, en nuestra opinion, esta interpretacion cuyo nticleo radica en el efecto interrup-
tivo duradero producido por el acto inicial del procedimiento era la obligada a partir del momento
en el que se incorpor6 en nuestro Derecho positivo el condicionamiento de la eficacia interruptiva
de determinadas actuaciones a la no produccion de determinadas irregularidades temporales en ellas,
que es lo que ocurrid en el afio 1986 con el articulo 31.3 y 4 del RGI. A partir de entonces, desde
nuestro punto de vista, la interrupcion del plazo de prescripcion del derecho a liquidar por actuacio-
nes administrativas dirigidas a la comprobacion y liquidacion del tributo del articulo 66 a) de la LGT
no podia entenderse del mismo modo a como venia entendiéndose sin esa regulacion normativa
novedosa.

Ademas, la propia literalidad empleada en algunos preceptos del RGI invitaba al necesario
cambio en el entendimiento de estas cuestiones, pues solo se preveia de modo expreso el efecto inte-
rruptivo de la prescripcion del acto inicial de las actuaciones inspectoras (art. 30) ', siendo preci-

100 «La comunicacién, debidamente notificada, o bien la presencia de la Inspeccion que esta haya hecho constar y fuese

conocida por el interesado, con el fin de iniciar efectivamente las actuaciones inspectoras, produciran los siguientes efec-
tos: a) La interrupcion del plazo legal de la prescripcion del derecho de la Administracion para determinar las deudas
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samente ese efecto interruptivo producido con el inicio de las actuaciones el que desaparecia de tener
lugar la interrupcion injustificada, de acuerdo a las previsiones del articulo 31.4 '°!, Por tanto, estas
previsiones normativas expresas ponian facil una interpretacion que entendiera que con el inicio de
las actuaciones inspectoras se produciria el efecto interruptivo de la prescripcion que desapareceria
en el caso de que se produjera una interrupcion injustificada. Y de no producirse esta, terminandose
dichas actuaciones sin irregularidad temporal alguna, el reinicio del computo se situaria en el acto
final de las mismas, la liquidacion en el supuesto mas comun.

Sin embargo, a los términos literales empleados en estos preceptos en el sentido indicado no
se le dio normalmente la relevancia que podian tener, lo que con toda probabilidad influyé en modi-
ficaciones normativas posteriores en esta materia, en las que se pasé a prever como consecuencia de
la interrupcion injustificada, ademads de la del incumplimiento del plazo maximo de las actuaciones
inspectoras que se introdujo de forma novedosa, el que «no se considere interrumpida la prescripcion
como consecuencia de tales actuaciones» (art. 29.3 de la Ley de Derechos y Garantias del Contribu-
yente) 192, La propia LGT actual identifica el efecto de aquellas irregularidades temporales en que
«(n)o se considerara interrumpida la prescripcion como consecuencia de las actuaciones inspectoras
desarrolladas hasta la interrupcion injustificada o durante el plazo sefialado en el apartado 1 de este
articulo».

En cualquier caso, en nuestra opinion, tampoco la literalidad recogida en la regulacion actual
de la materia es decisiva en orden a rechazar de plano una posible interpretacion del efecto interrup-
tivo duradero producido con el inicio de las actuaciones inspectoras que seria el que desapareceria
con la interrupcion injustificada o con el incumplimiento del plazo méximo. Ya hemos sefialado que
esto tiene su encaje en la expresion «accion de la Administracion tributaria» del articulo 68.1 a) de

tributarias mediante la oportuna liquidacion e imponer las sanciones correspondientes en cuanto al tributo o tributos a
que se refiera la actuacion de comprobacion e investigacion y de la accion para imponer sanciones tributarias por el
incumplimiento de cualesquiera obligaciones o deberes afectados por las actuaciones inspectoras (...)».

01 «La interrupcion injustificada de las actuaciones inspectoras, producida por causas no imputables al obligado tributario,

producira los siguientes efectos: a) Se entendera no producida la interrupcion del computo de la prescripcién como conse-
cuencia del inicio de tales actuaciones (...)». Como senalaba PEDRAZA BOCHONS, «Ordenacion...», pag. 27, «los efectos
de la interrupcion son correlativos, pero opuestos, a los atribuidos a la iniciacion de las actuaciones por el articulo 30.3 del
mismo Reglamento; o lo que es lo mismo, que la interrupcion de las actuaciones inspectoras se define por sus efectos, que
consisten, en suma, en enervar los efectos inherentes a la iniciacion de las mismasy.

102 DEL Paso BENGOA y JIMENEZ JIMENEZ, Derechos..., pag. 353, ponen de relieve este cambio en la literalidad del articu-

lo 29.3 de la Ley de Derechos y Garantias del Contribuyente frente al articulo 31.4 del RG], si bien concluyen la irrele-
vancia practica del mismo desde la perspectiva de la interpretacion mas generalizada de este Gltimo: «aunque una
interpretacion literalista de los dos incisos comparados deberia llevar a la conclusion de que el significado de ambos
difiere, en la practica no es asi. La mencionada interpretacion literalista del articulo 31.4 del RGIT, significaria que tan
solo el inicio de las actuaciones en cuyo seno se produjo la interrupcion injustificada, seria el que no habria interrumpido
la prescripcion, pero que si lo habria hecho el resto de las actuaciones desarrolladas por la Inspeccion. Ahora bien, dada
la inseguridad juridica que esta interpretacion podria comportar en la practica, tanto la doctrina como la jurisprudencia,
han coincidido en sefialar que cuando se producia una interrupcion injustificada, ninguna de las actuaciones desarrolladas
hasta ese momento habia tenido virtualidad interruptiva, de manera que era la primera de las actuaciones siguientes a la
interrupcion injustificada la que realmente habia de tomarse en consideracion para determinar a qué ejercicios y tributos
podia alcanzar la misma / Pues bien, partiendo de la interpretacion generalizada que se mantenian en torno al articulo
31.4, en lugar de una interpretacion estrictamente literal, no parece que pueda apreciarse diferencia alguna con los efec-
tos que la Ley de Derechos y Garantias del Contribuyente fija en su articulo 29.3 para el caso de incumplimiento del
plazo de duracion de las actuaciones y para el caso de interrupciones injustificadas.
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la LGT y en el reinicio del computo del plazo del apartado 5 de este mismo articulo También lo ten-
dria en su articulo 150.2, puesto que esas «actuaciones inspectoras» a las que se privaria del efecto
interruptivo, segun este precepto, podrian ser entendidas de forma global y unitaria y no como una
serie de actuaciones especificas, cada una de las cuales habria producido el efecto interruptivo que
después desaparece. El que se insista en aquel precepto en unas actuaciones inspectoras «hasta la
interrupcion injustificada o durante el plazo» maximo se estaria refiriendo en realidad a la duracion
del efecto interruptivo producido con el acto inicial, siendo la extension temporal de ese efecto inte-
rruptivo en «las actuaciones inspectoras desarrolladas hasta la interrupcion injustificada o durante el
plazo» méaximo la que realmente desapareceria.

Téngase en cuenta, ademds, que la propia regulacion reglamentaria actual sigue coinci-
diendo con el RGI de 1986 en lo relativo a las previsiones expresas de los efectos interruptivos
de la prescripcion, aunque solo lo haga de forma indirecta al recoger el contenido obligatorio de
la comunicacion de inicio de las actuaciones y procedimientos tributarios iniciados de oficio.
Puesto que entre dicho contenido obligatorio se incluye el relativo al «(e)fecto interruptivo del
plazo legal de prescripciony [art. 87.3 d) del RGAT]. No existiendo, sin embargo, una prevision
semejante al regularse el contenido de otros documentos inspectores, las diligencias y las actas
(arts. 98 y 176), que es donde se suelen recoger las actuaciones del procedimiento posteriores a
su inicio.

3. La legalidad de los articulos 101.2 y 184.1 del Reglamento: consideracién unitaria de las
interrupciones justificadas, dilaciones y ampliaciones del plazo.

No se plantean unos problemas de legalidad tan graves como los del articulo 184.6 del RGAT,
sin perjuicio de que hayamos encontrado una solucion a los mismos, en el resto de preceptos que
recogen la concepcidn del procedimiento inico en cuanto a las cuestiones temporales del procedi-
miento inspector: los relativos a la unitaria toma en consideracion de dicho procedimiento en cuan-
to a las interrupciones justificadas, dilaciones y ampliaciones del plazo, relevantes todas ellas para
el computo del plazo méaximo de duracion del procedimiento de inspeccion (arts. 101.2 y 184.1).

Esto estd motivado, desde nuestro punto de vista, en que se trata de unas cuestiones que no
afectan directamente a la interrupcion de la prescripcion como ocurria con la interrupcioén injustifi-
cada '%, aunque fuera en base a una determinada interpretacion jurisprudencial que identificaba,
como vimos, las actuaciones que evitaban la interrupcion injustificada con las actuaciones interrup-
tivas de la prescripcion.

Por este motivo, en nuestra opinion, no existe problema alguno para sostener que los efectos
interruptivos sobre la pluralidad de plazos de prescripcion del derecho a liquidar las distintas obliga-

103 Esta es una idea similar a la que parece estar implicita en la opinion de CAYON GALIARDO, «La interrupcion...», pag.
18, que en relacion con esta problematica aludia a la necesidad de «distinguir los casos en que las normas no afecten al
régimen material de las obligaciones, de aquellos otros en los que las normas tengan meramente naturaleza y efectos
procedimentales (...)».
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ciones tributarias objeto de un procedimiento inspector producidos con su inicio [art. 68.1 a) de la
LGT] estén condicionados a que no se incumpla su plazo maximo, que seria tnico y comun para
todas ellas (arts. 104 y 150 de la LGT). Ello con la matizacion de que al convertirse el inicial proce-
dimiento unico en su fase de resolucion, tal como justificamos en su momento, en una pluralidad de
procedimientos separados, podria aqui producirse el incumplimiento del plazo maximo en relacion
con una obligacion y no en relacion con otra !4,

4. La legalidad del articulo 184.7 del Reglamento: la interrupcion de la prescripcion tras el
incumplimiento del plazo o tras la interrupcion injustificada del procedimiento de inspeccion
sobre varias obligaciones tributarias.

Tampoco nos encontramos ante una regulacion reglamentaria contraria a la LGT, en nues-
tra opinidn, en el caso del articulo 184.7 del RGAT, precepto que hemos omitido hasta ahora al
referirse directamente y de forma expresa a la interrupcion de la prescripcion. En concreto, regu-
la la producida con posterioridad al incumplimiento del plazo maximo o a la interrupcion injus-
tificada en el supuesto de un procedimiento de inspeccion sobre varias obligaciones tributarias:
«La reanudacion de actuaciones con conocimiento formal del obligado tributario tras la interrup-
cion injustificada o la realizacion de actuaciones después de transcurrido el plazo maximo de
duracion del procedimiento —dispone este articulo—, tendran efectos interruptivos de la prescrip-
cion respecto de la totalidad de las obligaciones tributarias y periodos a que se refiera el proce-
dimiento».

Las dudas de legalidad de este precepto se han planteado no solo por su eventual contradic-
cion con el articulo 68 de la LGT, del que cabe deducir, como vimos, la autonomia o independen-
cia de los efectos interruptivos de la prescripcion. Sino también, de forma mas directa, por poder
ser contrario al apartado 2 del articulo 150 de la misma LGT !9, que tras recoger la pérdida del
efecto interruptivo como consecuencia del incumplimiento del plazo maximo o de la interrupcion
injustificada del procedimiento inspector, dispone: «En estos supuestos, se entendera interrumpi-
da la prescripcion por la reanudacion de actuaciones con conocimiento formal del interesado tras
la interrupcion injustificada o la realizacion de actuaciones con posterioridad a la finalizacion del
plazo al que se refiere el apartado 1 de este articulo. En ambos supuestos, el obligado tributario
tendrd derecho a ser informado sobre los conceptos y periodos a que alcanzan las actuaciones que
vayan a realizarse».

104 Esto es lo que ocurrira, por ejemplo, si se concediera la ampliacion de un plazo de alegaciones posterior a un acta de
disconformidad de las varias extendidas en el procedimiento inspector, que seria una dilacién no imputable a la Admi-
nistracion tributaria inicamente en relacion con la obligacion cuya propuesta de liquidacion se contenia en aquella acta.
Y, por consiguiente, el plazo del procedimiento inspector relativo a esa obligacion seria mayor que el aplicable a aquellas
otras obligaciones en las que no puede tenerse en cuenta aquella dilacién. También podria ocurrir lo anterior, simplemen-
te, porque al llevarse a cabo la tramitacion de las distintas obligaciones de forma separada, a partir de las actas en el caso
de las obligaciones materiales, podria terminar el procedimiento en relacion con una de ellas antes que en relacion con
otra, por lo que podria llegarse al incumplimiento del plazo maximo en relacion con esta Ultima, pese a que a ambas se
aplicaran unos plazos maximos de idéntica duracion.

105 Cayon GALIARDO, «La interrupcion...», pags. 15y ss.
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Se ha puesto de relieve, en este sentido, que esta tltima precision que introduce el articu-
lo 150.2 de la LGT «se explica porque, a consecuencia de la interrupcion injustificada, se ha privado
a las anteriores actuaciones del efecto interruptivo de la prescripcion de las obligaciones objeto de
un mismo procedimiento, consecuencia esta que ha podido provocar la extincion de algunas de ellas,
situacion que exige informar al contribuyente "sobre los conceptos y periodos a que alcanzan las
actuaciones que vayan a realizarse" '%». Y esta, efectivamente, es una de las razones que fundamen-
tan esta prevision del articulo 150.2 de la LGT %7,

En cualquier caso, desde nuestro punto de vista, la razén principal de esta regulacion radica
en que solo con la actuacién administrativa dirigida a la comprobacion de concretas y especificas
obligaciones tributarias a las que se ha de hacer una referencia expresa en el conocimiento formal
de la misma al obligado tributario se producen los efectos interruptivos de la prescripcion, de acuer-
do a las exigencias generales del actual articulo 68.1 a) de la LGT. Ademas, la peculiaridad de la
actuacion interruptiva que alli se regula determina con mas motivo la necesidad de ese conocimien-
to formal, en cuanto requisito necesario para la interrupcion de la prescripcion del derecho a liqui-
dar. Porque el efecto interruptivo producido con las actuaciones inspectoras desarrolladas hasta la
interrupcion injustificada o durante el plazo maximo ha desaparecido, por lo que el computo del
plazo de prescripcion se ha situado en un momento anterior al inicio del procedimiento inspector.
De ahi que sea necesario, para que se vuelva a producir un efecto interruptivo, que la actuacion
administrativa cumpla todos los requisitos del articulo 68.1 a), entre los que ocupa un lugar desta-
cado el «conocimiento formal del obligado tributario», en el que se habran de especificar las obli-
gaciones tributarias afectadas por la actuacion administrativa '%8,

Sobre esta base, la literalidad del precepto legal que toma la perspectiva de los derechos del
obligado tributario (en €l se regula formalmente, un «derecho» de este) debe ser reinterpretada en el
sentido de que es la Administracion la que debe informar al obligado tributario de los conceptos y
periodos sobre los que se desarrollaran las actuaciones, de modo inicial y de oficio, sin esperar a una

106 Cayon GALIARDO, «La interrupcion...», pags. 15-16.

107 Esta eventualidad ya fue prevista por la Instruccion 7/1998, de 27 de marzo, del Director General de la AEAT sobre
actuaciones a seguir por los distintos Departamentos de la Agencia en aplicacion de la jurisprudencia del Tribunal
Supremo recaida sobre el articulo 31.4 del RGIT (GF, nuim.165, 1998, pags. 145 y ss): «Cuando no habiéndose prac-
ticado todavia liquidacion en un procedimiento de inspeccion, resulte de aplicacion lo dispuesto en el articulo 31.4 del
RGIT por haberse paralizado el procedimiento de inspeccion injustificadamente mas de seis meses (ya sea antes o
después de la incoacion de las actas) debe entenderse no producida la interrupcion de la prescripcion y, por consiguien-
te, se valorara si en el caso concreto han transcurrido mas de cinco afios en los términos de los articulos 64 y 65 de la
LGT (cuatro afios tras entrada en vigor, en este extremo, de la Ley 1/1998, de 26 de febrero, de Derechos y Garantias
del Contribuyente). Si fuera asi para todos o para algunos de los ejercicios inspeccionados, la inspeccion deberia apre-
ciar de oficio la prescripcion, por imperativo del articulo 67 de la LGT, sin necesidad de que la invoque el contribu-
yente, continuando el procedimiento de inspeccion, en su caso, para los ejercicios no prescritos» (apartado 1.1).

108 By AzQUEZz LipoY, «Duracién...», pag. 1, sin embargo, pone en duda la necesidad de esta garantia, aunque desde otra

perspectiva: «Los procedimientos inspectores se inician segin lo dispuesto en el articulo 29 del RGIT 939/1986 (confor-
me a los planes especificos o bien con arreglo a una orden superior y motivada del Inspector-Jefe). Y el hecho de que el
procedimiento dure més de un afo, o esté interrumpido durante seis meses, no acabamos de perfilar bien como afecta al
inicio del plan o a las 6rdenes recibidas; las actuaciones reanudadas deben tener el mismo alcance salvo cambio en el plan
o en la orden del Inspector-Jefex.
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previa solicitud de informacion del obligado tributario '%°. Lo que habrd de hacerse «(e)n ambos
supuestosy, es decir, en el del incumplimiento del plazo méximo y en el de la interrupcion injustifi-
cada, que es el ambito de aplicacion del «derecho» del obligado tributario configurado en el precep-
to, aunque su literalidad solo mencione un «conocimiento formal» en relacion con la interrupcion
injustificada ''°,

Es precisamente en este contexto legal en el que el articulo 184.7 del RGAT debe situarse y
en el que una vez situado, desde nuestro punto de vista, no introduce ilegalidad alguna. Porque lo
unico que habria afadido este articulo a aquellas previsiones del articulo 150.2 de la LGT es que en
estos casos se produce la calificada por algunos, segun veiamos antes, «interrupcion de la prescrip-
cidn con efectos conjuntos sobre todas las obligaciones objeto de un procedimiento de inspecciony» .
Pero esto no es contrario a la LGT a partir de la extendida doctrina deducida de ella a que hicimos
mencién en su momento, que conecta el alcance interruptivo de la prescripcion con el propio alcan-
ce de la actuacidn interruptiva. Téngase en cuenta que en este precepto reglamentario, a diferencia
de los articulos 101.2, 184.1 6 184.6, no se prevé una extension de efectos —en este caso, interrupti-
vos de la prescripcion— de la actuacion sobre una obligacion tributaria a otra obligacion distinta, sino
unos efectos conjuntos sobre todas ellas, lo que es una cosa diferente ''2.

Pero para que tuviera lugar esta «interrupcion de la prescripcion con efectos conjuntos», que
es lo regulado adicionalmente por el articulo 184.7 del RGAT frente al articulo 150.2 de la LGT,
habrian de concurrir dos circunstancias, deducidas de la regulacion legal que deberia ser respetada
en todo caso y que, por tanto, habria que entender implicitas en el precepto reglamentario: en primer
lugar, que se hubiera informado al obligado tributario «sobre los conceptos y periodos a que alcanzan
las actuaciones que vayan a realizarse», de acuerdo a lo dispuesto en el articulo 150.2 de la LGT,
cuyo contenido en este punto no era necesario reiterar en el Reglamento ''3; y, en segundo lugar, que
«las actuaciones que vayan a realizarse», tras el incumplimiento del plazo maximo o la interrupcion
injustificada, alcancen —o se extiendan, segtin la novedosa terminologia reglamentaria— a varios con-
ceptos o periodos.

Por tanto, «la totalidad de las obligaciones tributarias y periodos a que se refiera el procedi-
miento» mencionadas en el articulo 184.7 del RGAT, respecto a las cuales «tendran efectos interrup-

109 By AzQUEZ Lipoy, «Duracioén...», pag. 1, planteaba que el articulo 150.2 de la LGT «no aclara si ese derecho debe apli-
carse a instancia de parte o de oficio».

110" En la misma linea, DE VICENTE BENITO, «Incidencia...», pags. 71y ss.

T CAYON GALIARDO, «La interrupcion...», pags. 11y ss.

112 E] propio precepto, en una de sus primeras versiones —el que entonces era el art. 158.2—, recogia esencialmente esta mis-

ma prevision precedida de la formula «(d)e acuerdo con lo dispuesto en la letra a) del apartado 1 del articulo 68 de la Ley
General Tributaria», lo que entendemos era perfectamente correcto, aunque en otras posteriores desaparecio esta mencion
ala LGT: «De acuerdo con lo dispuesto en la letra a) del apartado 1 del articulo 68 de la Ley General Tributaria —se dis-
ponia—, la reanudacion de actuaciones o la realizacion de actuaciones después de transcurrido el plazo maximo de dura-
cion del procedimiento, tendran efectos interruptivos de la prescripcion respecto de la totalidad de las obligaciones y
periodos a que se refiera el procedimientoy.

113 Esta idea de no reiterar preceptos legales se encuentra reflejada en el propio preambulo del RGAT (apartado I, parrafo 5)

y es totalmente legitima a juicio del Consejo de Estado en su dictamen al proyecto reglamentario (apartado IV, B, pag.
13), pues en su opinion «no hay nada que objetar en principio a esta opcion de técnica normativay.
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tivos de la prescripcion» «(l)a reanudacion de actuaciones con conocimiento formal del obligado
tributario tras la interrupcion injustificada o la realizacion de actuaciones después de transcurrido el
plazo maximo de duracion del procedimiento» se estaria refiriendo solo a las obligaciones que en la
actuacion administrativa realizada tras las mencionadas irregularidades temporales contintian siendo
objeto del procedimiento inspector ''*. Por lo que habria que excluir en todo caso aquellas que hubie-
ran prescrito, respecto a las que, por otra parte, habria que terminar el procedimiento inspector
mediante su forma especial prevista novedosamente para estos supuestos en el articulo 189.4 del
RGAT: «mediante acuerdo del 6rgano competente para liquidar a propuesta del 6rgano que hubiese
desarrollado las actuaciones del procedimiento de inspeccion, que debera emitir informe en el que
constaran los hechos acreditados en el expediente y las circunstancias que determinen esta forma de
terminacion del procedimiento.

VI. CONCLUSION

En resumen, y para concluir nuestras reflexiones, hemos de sefalar que la concepcion regla-
mentaria del procedimiento de inspeccion Gnico sobre varias obligaciones tributarias, con especial
trascendencia para sus cuestiones temporales (plazo maximo e interrupcion injustificada), al menos,
desde nuestro punto de vista, tiene un soporte dogmatico y base legal ''>.

En primer lugar, porque en estos casos se esta en presencia de un procedimiento inico, en sus
fases de inicio e instruccion aunque se trate entonces realmente de un procedimiento acumulado, al
tener una pluralidad de objetos: las varias obligaciones tributarias a las que se extiende. Lo que no

114 En una version anterior de este precepto —el que era art. 167— se hacia referencia a la misma «totalidad de obligaciones
tributarias y periodos a que se refiera el procedimiento que se siga», precision esta tltima que posteriormente desapa-
recio.

115 Tras finalizar la redaccion de este trabajo ha llegado a nuestro conocimiento, gracias al profesor Dr. don Pedro Manuel
Herrera Molina, la Sentencia del Tribunal Supremo de 4 de marzo de 2009 (NFJ032088, ponente don Emilio Frias Pon-
ce), que resuelve un recurso interpuesto por la Camara Oficial de Comercio, Industria y Navegacion de Barcelona en el que
se impugnaban diversos preceptos del RGAT, entre los que se encuentra el articulo 184.1. En su fundamento juridico 9.°
sostiene la legalidad de este precepto que «es consecuencia del caracter unitario del procedimiento inspector que se dedu-
ce del articulo 150 de la Ley General Tributaria, aunque se refiera a mas de un tributo o distintos periodos. El concepto
de actuacion inspectora unica —afiade— se desprende de la regulacion de la materia, por lo que la ampliacion del plazo en
el que pueden dictarse los actos de liquidacion correspondientes a todos los tributos y periodos a los que afecta la actua-
cion, y ello aunque la causa que habilite a la ampliacion del plazo inicamente pueda predicarse de alguno de los tributos
y periodos a los que afecta el procedimiento». «En efecto —contintia—, el articulo 150 de la Ley establece que las actua-
ciones del procedimiento de inspeccion deberan concluir en el plazo de 12 meses contado desde la fecha de notificacion
al obligado tributario del inicio del mismo, y que no obstante podra ampliarse dicho plazo, con el alcance y requisitos
que reglamentariamente se determinen, por otro periodo que no podra exceder de 12 meses, cuando en las actuaciones
concurran las circunstancias que sefiala. Por tanto, la ley regula un tinico plazo aplicable al procedimiento de inspeccion
de 12 meses o, en caso de ampliacion, como maximo de 24 meses / Siendo asi las cosas —concluye—, la anulacion del
ultimo inciso del articulo 184.1 del Reglamento impugnado, tal como presente la Camara recurrente, implicaria compu-
tar tantos plazos como obligaciones tributarias comprobadas o periodos revisados, lo cual iria en contra de la existencia
de un unico procedimiento de inspecciony. Es de reseiar de igual modo que el Tribunal llame la atencion de que «la
recurrente solo se refiere al ultimo inciso del apartado primero, cuando los apartados 6 y 7, que también desarrollan lo
establecido en la Ley en relacion con la duracion del procedimiento inspector, estan también relacionados con el reparo
cuestionado (...)».
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impide la consideracion unitaria de su plazo maximo de duracion y de su interrupcion injustificada,
puesto que su tramitacion unitaria en estas fases procedimentales hace unicas estas cuestiones tem-
porales del procedimiento inspector.

En segundo lugar, porque tiene su base legal en la LGT, que recoge indirectamente en sus
articulos 145.1, 73.1 y 150.2 la posibilidad de que un procedimiento inspector tenga por objeto
varias obligaciones tributarias y reconduce a dicho procedimiento en sus articulos 104 y 150.2 el
plazo maximo de duracién y, por tanto, también las interrupciones justificadas, dilaciones y amplia-
ciones del plazo, relevantes para el mismo, ademas de la interrupcion injustificada

Y en tercer lugar, centrando la atencion en el supuesto mas problematico, porque las relaciones
entre la interrupcion injustificada y la interrupcion de la prescripcion pueden ser entendidas de un
modo distinto a como se ha venido haciendo en la doctrina y en la jurisprudencia mas extendida. En
ellas, a partir de una determinada interpretacion de la normativa aplicable, se identifican basicamente
las actuaciones que evitan la interrupcion injustificada y las actuaciones que interrumpen la prescrip-
cién, que solo podrian producir efectos en relacion con una obligacion tributaria individualmente con-
siderada y no sobre varias de modo conjunto, a partir de la autonomia o independencia de los efectos
interruptivos de la prescripcion. Esto es en realidad lo que lleva a entender que la actuacion sobre
una determinada obligacion tributaria no puede evitar la interrupcion injustificada en relacion con
otra obligacidn distinta, aunque fueran ambas objeto del mismo procedimiento inspector, como, por
el contrario, prevé expresamente el articulo 184.6 del RGAT que, por este motivo, entraria en con-
tradiccion con la LGT.

Sin embargo, lo unico que dispone este precepto reglamentario, como pone de relieve la pro-
pia evolucion de su contenido, es que cualquier actuacion sobre alguna de las obligaciones tributa-
rias o periodos objeto del procedimiento inspector reinicia el computo del plazo de seis meses de
interrupcion injustificada, evitando la misma. Sin que se prevea en ¢l que dicha actuacion sea una
actuacion interruptiva de la prescripcion. Esto es perfectamente coherente con una interpretacion
de los articulos 68 y 150.2 de la LGT, segun la cual el inicio del procedimiento inspector produciria
el efecto interruptivo de la prescripcion cuyo computo se reiniciaria con el conocimiento formal del
obligado tributario de su acto final, la liquidacion en el supuesto mas comin. Aunque este efecto
interruptivo con efectos duraderos estaria condicionado a que no se produjera el incumplimiento
del plazo maximo del procedimiento o su interrupcion injustificada, que traeria consigo su desapa-
ricion. En este contexto, las actuaciones intermedias, posteriores al inicio del procedimiento y ante-
riores a su acto final, cuando evitaran la interrupcion injustificada, serian simplemente eso,
actuaciones que evitan la interrupcion injustificada, y no actuaciones interruptivas de la prescrip-
cion. Por lo que aun refiriéndose a cualquiera de las obligaciones tributarias objeto del mismo, harian
reiniciar el computo del plazo de seis meses de interrupcion injustificada, que habria de considerar-
se siempre Unico y comun para todas ellas, al referirse al mismo y tnico procedimiento inspector
existente en estos supuestos.

En consecuencia, desde nuestro punto de vista, no resulta necesaria una modificacion en la
LGT en la que se recogiera de forma expresa la solucion reglamentaria. Tampoco esta modifica-
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cion normativa es recomendable desde la perspectiva de la seguridad juridica, que es precisamen-
te el fundamental principio que inspira y garantiza la regulacion de la prescripcion. Asi se ha
puesto de relieve también en otros momentos en los que se ha planteado la reforma de la LGT en
materia de prescripcion, tanto desde una Optica general ''® como para resolver supuestos proble-
maticos especificos 7.
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En este sentido se orientan las recomendaciones contenidas en el informe de la Comision para el Estudio y Propuesta de
Medidas para la Reforma de la Ley General Tributaria, Informe para la Reforma..., pag. 93, acerca de la precaucion ante
la posible introduccion en la nueva LGT de importantes novedades en materia de prescripcion: «Como recomendacion
genérica —se seflalaba— la Comision aconseja que se mantenga una linea continuista con la regulacion vigente contenida
en los articulos 64 a 67 de la LGT. Un elemental sentido de la prudencia en el manejo de un instrumento juridico tan
delicado lo hace aconsejable. No parece que sea conveniente aprovechar esta reforma para introducir transformaciones
radicales en el régimen juridico de la prescripcion en nuestro Derecho tributario».

También se recomendé no introducir innovaciones en la normativa en relacion con la polémica acerca del alcance obje-
tivo de la interrupcion de la prescripcion en los casos de los tributos incompatibles, IVA e ITPAJD. Se desarrollé una
jornada organizada por el Consejo de la Defensa del Contribuyente y el Instituto de Estudios Fiscales, de cuyo contenido
dio noticia detallada la revista Cronica tributaria: «Problematica de la superposicion entre el Impuesto sobre Transmi-
siones Patrimoniales y el Impuesto sobre el Valor Afiadido», en C7, nim. 102, 2002, pags. 119 y ss. Como es sabido, la
LGT de 2003 dio una respuesta a esta problematica, si bien no fue desde la 6ptica del ambito objetivo de la interrupcion
de la prescripcion, sino a través de dos vias: de un lado, por medio de la suspension del ingreso de la deuda de un tributo
exigida después de un pago o una repercusion anterior respecto a un tributo incompatible con aquel (art. 62.8); de otro
lado, con el inicio del plazo de prescripcion, en estos supuestos de tributos que graven la misma operacion y que sean
incompatibles entre si, desde la resolucion del 6rgano previsto para dirimir cual es el tributo procedente (art. 67.1).
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