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Resumen

El 1 de enero de 2018 entraron en vigor, como norma general, cuatro modificaciones en los reglamentos
rituales de desarrollo de la LGT que afectan, de manera considerable, los ya de por si menguados
derechos y garantias de los contribuyentes. En la fase de informacién publica previa a su aprobacion,
la AEDAF llevé a cabo una serie de observaciones que fueron desatendidas en su integridad. En el
presente estudio se analizan aquellos preceptos reglamentarios que adolecen de defectos que pueden
determinar su derogacién, al no tener anclaje legal, ir mas alld de la norma que desarrollan o
directamente contrariar el mandato legal.
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Abstract

On January 1, 2018, four modifications took place in the procedural regulations for the development
of the general tax law that considerably affect rights and guarantees of the taxpayers. In the public
information phase prior toits approval, the AEDAF carried out a series of observations that were ignored
in their entirety. In the present study we analyze those regulatory precepts that suffer from defects that
can determine their repeal, as they do not have legal anchoring, go beyond the norm they develop or
directly contradict the legal mandate
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«El poder es una droga, pero la droga mds peligrosa es el poder de disposicién sobre el dinero ajeno, puesto
que permite alos poderosos —a los parlamentarios, al alcalde, al presidente del Gobierno- disponer de fondos
sin tener que renunciar a un penique de la propia fortuna ni reducir su propio tren de vida»

Klaus Vogel

1.0 Introduccion

El viernes, 30 de junio de 2017, se dio a conocer por parte del Ministerio de Hacienda y Funcién Publica
el texto de los proyectos de cuatro reglamentos de desarrollo de la Ley General Tributaria -LGT, en lo
sucesivo-, para su informacién publica, comunicandose dicha circunstancia a diversos organismos para
que aprovecharan el tramite para llevar a cabo cuantas sugerencias y alegaciones consideraran
pertinentes.

Pese a tratarse de fechas harto complicadas para los profesionales del sector tributario, diversas
corporacionesy asociaciones profesionales —como la Asociacion Espaiiola de Asesores Fiscales o AEDAF,
el Consejo General de Economistas, el Consejo General del Colegio de Gestores Administrativos y otros—
remitieron a la Direccion General de Tributos sus respectivos informes sobre los proyectos legislativos
en ciernes, de los cuales resultaban algunas observaciones a la redaccién de los textos remitidos,
acompanandose en algun caso de otras propuestas de modificacion normativa que pudiera resultar
conveniente incorporar a los textos definitivos de los reglamentos.

Sin darse a conocer mas informacién acerca de los avatares de los citados proyectos de reglamentos
tributarios en los siguientes seis meses, el sdbado 30 de diciembre de 2017, fueron publicados en el
Boletin Oficial del Estado, con una entrada envigor perentoria que se produjo —salvo pocas excepciones—
dos dias después, el 1 de enero de 2018.

Dejando de lado que el proceso normativo ha resultado poco acorde a la buena calidad normativa que
se promueve por la legislacién actual tanto europea como espaiola y, mds concretamente, por la Ley
40/2015 y por las Recomendaciones de la Unién Europea y de la OCDE sobre mejor regulacién, es
voluntad del autor de este texto exponer en los cuatro proximos apartados, con la maxima objetividad
posible dada su situacién sub judice, las criticas mas destacables que merecen algunos de los preceptos
de estos cuatro reglamentos .

Debe ponerse de manifiesto, con caracter previo, que muchas de las cuestiones criticables de los
reglamentos sobre los que se va a tratar tienen su origen en la modificacién llevada a cabo en la LGT
por parte de la Ley 34/2015, de 21 de septiembre, que supuso un grave endurecimiento de la situacién
de los contribuyentes frente a los poderes de la Hacienda Publica. No me detendré en estas cuestiones,
que no pasan de ser mero desarrollo de la ley que habilitaria, en su caso, el pecado original de socavar
las garantias de los ciudadanos y que habra que interpretar desde un prisma constitucional.

En este trabajo, cuando se hable de cada uno de los cuatro nuevos reglamentos los identificaremos como «el Reglamento», «el Real
Decreto» o «el RD». En cambio, como se verd en cada apartado sucesivo, a cada reglamento originario se le dara una denominacion diferenciada.
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2. Cuestiones debatidas acerca del Real Decreto 1070/2017, de 29 de
diciembre, por el que se modifican el Reglamento General de las
Actuaciones y los Procedimientos de Gestion e Inspeccion Tributaria y de
desarrollo de las normas comunes de los procedimientos de aplicacion de
los tributos, aprobado por el Real Decreto 1065/2007, de 27 de julio, y el
Real Decreto 1676/2009, de 13 de noviembre, por el que seregula el Consejo
para la Defensa del Contribuyente®

2.1. Introduccion

Este proyecto normativo recibié un total de 33 observaciones en la fase de informacién publica, muchas
de ellas referidas especificamente a la regulaciéon de una novedosa obligacion informativa sobre la
cesion de uso de viviendas con fines turisticos.

Conrelacién a este concreto aspecto, se dala circunstancia de que la Comisidn Nacional de los Mercados
y la Competencia también procedié a remitir al Ministerio de Hacienda y Funcién Publica un
requerimiento previo a la interposicién de recurso contencioso- administrativo, cuestionando la
redaccién del articulo 1.0nce del RD al incorporar una concepcién amplia de «intermediario» en el
arrendamiento de viviendas turisticas. Dicho requerimiento fue resuelto, en sentido desestimatorio,
mediante acuerdo del Consejo de Ministros en reunién de 6 de abril de 2018, considerandose que el
contenido de las normas cuestionadas se ajusta a derecho, sin constituir un obstaculo a la competencia
efectiva.

Por ultimo, merece la pena destacar que el Consejo de Estado llevé a cabo dos observaciones de
contenido en su dictamen acerca del RD proyectado, aprobado el 20 de diciembre de 2017, relacionadas
con el nuevo articulo 54 ter y con la modificacion operada en el articulo 125 RGAT. Esta ultima, tuvo la
consideracion de observacion esencial a los efectos de lo previsto en el articulo 130.3 del reglamento
de dicha institucion consultiva, accediendo el Ministerio a cambiar la redaccién final del precepto para
ajustarse a lo que se proponia por dicho organismo.

2.2. Elposible caracter praeterlegem del articulo 74.1.h) RGAT, segun redaccion
resultante delamodificacion llevadaa cabo por el articulo Quince del Reglamento

La redaccién anterior del articulo 74.1 RGAT en su letra h), sefialaba lo siguiente:
«Articulo 74. Requisitos de la certificacién de encontrarse al corriente de las obligaciones tributarias.

1. Para la emisién del certificado regulado en este articulo, se entenderd que el obligado tributario se
encuentra al corriente de sus obligaciones tributarias cuando se verifique la concurrencia de las siguientes
circunstancias:

h) No tener pendientes de ingreso responsabilidades civiles derivadas de delito contra la Hacienda publica
declaradas por sentencia firme.»

La modificacion de la transcrita letra del citado precepto, introducida a través del Real Decreto, da lugar
a la siguiente redaccién, destacandose en negrita los aspectos novedosos:

«Articulo 74. Requisitos de la certificacién de encontrarse al corriente de las obligaciones tributarias.

Cuando se trate acerca del Real Decreto 1065/2007, lo denominaremos por el convencional acréonimo «RGAT».
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1. Para la emisién del certificado regulado en este articulo, se entenderd que el obligado tributario se
encuentra al corriente de sus obligaciones tributarias cuando se verifique la concurrencia de las siguientes
circunstancias:

h) No tener pendientes de ingreso multas ni responsabilidades civiles derivadas de delito contrala Hacienda
publica declaradas por sentencia firme.»

Segun la memoria del andlisis del impacto normativo -MAIN, en adelante- del proyecto de RD, con ello
«se adapta el reglamento a la vigente redaccién de la disposicién adicional décima de la LGT, incorporando
alanorma reguladora del certificado de encontrarse al corriente de las obligaciones tributarias, en los casos
de delito contra la Hacienda Publica, las deudas derivadas no sélo de la responsabilidad civil sino también
de la pena de multa.»

De todo ello se colige claramente que la justificacion de la modificacidon reglamentaria, se encuentra en
una supuesta habilitacién que se concede por la Disposicién Adicional 102 de la LGT.

En este sentido, el precepto que serviria de base legal a la modificacion del Reglamento sefiala
textualmente lo siguiente3;

«Disposicion adicional décima. Exaccién de la responsabilidad civil y multa por delito contra la Hacienda
Publica.

1. En los procedimientos por delito contra la Hacienda Publica, la responsabilidad civil, que comprenderd el
importe de la deuda tributaria que la Administracion Tributaria no haya liquidado por prescripcién u otra
causalegal en los términos previstos en esta Ley, incluidos sus intereses de demora, junto a la pena de multa,
se exigird por el procedimiento administrativo de apremio.

2. Una vez que sea firme la sentencia, el juez o tribunal al que competa la ejecucion remitird testimonio a los
6rganos de la Administracién Tributaria, ordenando que se proceda a su exaccion. En la misma forma se
procederd cuando el juez o tribunal hubieran acordado la ejecucién provisional de una sentencia recurrida.

3.Cuando se hubiera acordado el fraccionamiento de pago dela responsabilidad civil o de la multa conforme
al articulo 125 del Cédigo Penal, el juez o tribunal lo comunicard a la Administracion Tributaria. En este caso,
el procedimiento de apremio se iniciard si se incumplieran los términos del fraccionamiento».

Este mandato de la LGT, de caracter eminentemente procedimental, se limita a regular la exaccién de
los dos conceptos econémicos que pueden resultar de una condena por delito contra la Hacienda
Publica, dejando claro que tanto la responsabilidad civil como la pena de multa se exigirdn por el
procedimiento administrativo de apremio —apartado 1-y que, en caso de que se hubiera acordado el
fraccionamiento del pago de alguno de estos conceptos, el juez penal se lo tendré que comunicar a la
Administracidn tributaria, en cuyo caso cabe entender que no procederd el inicio de apremio alguno -
apartado 3-.

El articulo 74 RGAT, por su parte, no es un precepto procedimental sino sustantivo, que se encarga de
regular las condiciones para que un contribuyente pueda obtener de la Administracién una certificacion
de encontrarse al corriente de las obligaciones tributarias, incluyéndose por el Reglamento, ex novo, a
las multas derivadas de la comisién de un delito fiscal.

Se pretende, por tanto, algo tan peculiar como que una concreta norma procesal que determina el
método de exaccidn de un concepto no tributario —la multa penal- sirva de base a una previsiéon
reglamentaria que nada tiene que ver con ese iter procesal, pues se limita a regular las circunstancias
por las que un ciudadano puede obtener un certificado de encontrarse al corriente de sus obligaciones.

Otra posibilidad mas razonable, no obstante, seria que el articulo 74 RGAT no pueda considerarse como
una norma de desarrollo del procedimiento de exaccién de la responsabilidad civil y la multa derivados

Los subrayados que aparezcan a lo largo de este escrito son, siempre, obra del autor.
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de la comisién de delito contra la Hacienda Publica, sino como una norma de (mera) gestion tributaria
que permite al contribuyente obtener una certificacion acreditativa de estar al corriente de sus
obligaciones tributarias.

Siendoelloasi, sedalacircunstancia de que las multas penales no pueden considerarse, en modo alguno,
como una obligacién tributaria, pues no aparecen como tales en ninguno de los conceptos regulados
enlosarticulos 19ysiguientesdelaLGT -asaber, obligacién tributaria principal y obligaciones tributarias
accesorias-y, mas al contrario, técnicamente hablando son una especie determinada dentro del género
punitivo penal.

Desde esta perspectiva, la inclusién por via reglamentaria de un concepto no tributario, como son las
multas derivadas de la comisién de un delito contra la Hacienda Publica, en el precepto que regula los
requisitos para obtener una certificacién de encontrarse al corriente de las obligaciones tributarias no
tendria la habilitacién legal pertinente, por lo que podria suponer un exceso reglamentario que pudiera
determinar su anulacién.

Podria aducirse, para contrarrestar lo argumentado, que el listado del articulo 74.1.h) RGAT ya recogia
desde 2007 otro concepto sometido a comprobacién para obtener el citado certificado que tampoco
es una obligacién tributaria, como es la responsabilidad civil derivada de delito contra la Hacienda
Publica declarada por sentencia firme, resultando razonable que ambos conceptos reciban un
tratamiento uniforme.

A pesar de ello, el hecho de que la inclusién reglamentaria de la responsabilidad civil ex delicto en la
letra h) del precepto no haya sido discutida judicialmente no puede conducir a la conclusién de que
esa letra del precepto reglamentario resulte un precedente para la inclusién también de la multa en el
listado.

En realidad, ni uno ni otro concepto, ni responsabilidad civil ni multa derivados de delito contra la
Hacienda Publica, deberian ser tenidos en cuenta para poder obtener un certificado de encontrarse al
corriente de obligaciones tributarias porque, como se acaba de indicar, ni uno ni otro son tales
(obligaciones tributarias).

En efecto, no lo son porque no forman parte del numerus clausus que, a estos efectos, se establece en
los articulos 19 ss. LGT y, ésta es una cuestion que resulta indiscutible, de lo que cabe colegir que ambos
conceptos no debieran figurar como tales, por via reglamentaria, a los efectos de la obtencién de un
certificado de estar al corriente de las obligaciones tributarias.

2.3. El posible caracter ultra vires del articulo 171 apartado 3 RGAT, segtin redaccién
resultante dela modificacionllevadaacabo porelarticulo Treinta del Reglamento

La redaccién anterior del articulo 171.3 RGAT sefalaba lo siguiente:

«3. Los obligados tributarios deberdn poner a disposicién del personal inspector la documentacién a la que
se refiere el apartado 1.

Cuando el personal inspector requiera al obligado tributario para que aporte datos, informes o antecedentes
que no deban hallarse a disposicién de dicho personal, se concederd un plazo no inferior a 10 dias, contados
a partir del siguiente al de la notificacion del requerimiento, para cumplir con este deber de colaboracién.»

La modificacién en la redaccién del citado precepto que se introduce a través del Real Decreto, da lugar
a la siguiente redaccién, destacandose en negrita los aspectos novedosos:

«3. Los obligados tributarios deberdn poner a disposicién del personal inspector la documentacién a la que
se refiere el apartado 1.
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Cuando el personal inspector solicite al obligado tributario datos, informes o antecedentes que no deban
hallarse adisposiciéon inmediata de la Administracion tributaria, se concederd con cardcter general un plazo
de 10 dias hdbiles, contados a partir del siguiente al de la notificacién del requerimiento, para cumplir con
el deber de colaboracién. El plazo concedido para la contestacion a las reiteraciones de los
requerimientos de informacion que no deba hallarse a disposicion inmediata de la Administracion
tributaria serd con cardcter general de 5 dias hdbiles.

Cuando los sujetos obligados arelacionarse através de medios electronicos con las Administraciones
Publicas a los que se refiere el articulo 14 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, aporten documentacion directamente al
organo de inspeccion actuante en el curso de su comparecencia, la documentacion podrd ser
admitida por dicho 6rgano con el objeto de lograr la eficacia de la actuacion administrativa. En caso
de admitirse, el obligado tributario no estard obligado a remitir tales documentos por medios
electronicos.»

Segun la MAIN del proyecto de RD, «con el objeto de dar una mayor seguridad juridica en el procedimiento
inspector, se explicita en el reglamento un plazo de 5 dias hdbiles, inferior al plazo inicialmente concedido
de 10 dias hdbiles, para contestar las reiteraciones de requerimientos de informacién que no debe hallarse
a disposicion del personal inspector y que se han incumplido por el obligado tributario.

Por otra parte, en aras del principio de eficacia administrativa, se permite que el érgano de inspeccion
actuante admita la documentacion que los sujetos obligados a relacionarse electrénicamente con la
Administracién entreguen directamente a dicho érgano en el curso de su comparecencia.»

Cabe mencionar como los dos preceptos que podrian servir de anclaje legal a esta modificacién
reglamentaria, ademas de las previsiones en materia de notificaciones electrénicas de la Ley 39/2015,
de Procedimiento Administrativo Comun -LPAC, en lo sucesivo-, los articulos 99y 142 LGT.

El primero de ellos, regula el desarrollo de las actuaciones y procedimientos tributarios, indicindose en
su apartado 2 que «los obligados tributarios pueden rehusar la presentacién de los documentos que no
resulten exigibles por lanormativatributariay de aquellos que hayan sido previamente presentados por ellos
mismos y que se encuentren en poder de la Administracion tributaria actuante (...).»

El segundo, ya en el ambito especifico del procedimiento de comprobacion e investigacion tributaria,
manifiesta que «el obligado tributario que hubiera sido requerido por la inspeccion deberd personarse, por
siopormedio de representante, en el lugar, diay hora sefialados parala prdctica de las actuaciones, y deberd
aportar o tener a disposicién de la inspeccién la documentacién y demds elementos solicitados.»

Estos preceptos entroncan, a su vez, con las previsiones de los articulos 28 y 73 LPAC, que se transcriben
parcialmente por su trascendencia:

«Articulo 28. Documentos aportados por los interesados al procedimiento administrativo.

1. Los interesados deberdn aportar al procedimiento administrativo los datos y documentos exigidos por las
Administraciones Publicas de acuerdo con lo dispuesto en la normativa aplicable. Asimismo, los interesados
podrdn aportar cualquier otro documento que estimen conveniente.

2. Los interesados no estardn obligados a aportar documentos que hayan sido elaborados por cualquier
Administracién, con independencia de que la presentacion de los citados documentos tenga cardcter
preceptivo o facultativo en el procedimiento de que se trate, siempre que el interesado haya expresado su
consentimiento a que sean consultados o recabados dichos documentos. Se presumird que la consulta u
obtencion es autorizada por los interesados salvo que conste en el procedimiento su oposicion expresa o la
ley especial aplicable requiera consentimiento expreso. (...)

3. Las Administraciones no exigirdn a los interesados la presentacion de documentos originales, salvo que,
con cardcter excepcional, la normativa reguladora aplicable establezca lo contrario. Asimismo, las
Administraciones Publicas no requerirdn a los interesados datos o documentos no exigidos por la normativa
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reguladora aplicable o que hayan sido aportados anteriormente por el interesado a cualquier
Administracién. A estos efectos, el interesado deberd indicar en qué momento y ante que dérgano
administrativo presentd los citados documentos {(...).

Articulo 73. Cumplimiento de tramites.

1. Los trdmites que deban ser cumplimentados por los interesados deberdn realizarse en el plazo de diez dias
a partir del siguiente al de la notificacién del correspondiente acto, salvo en el caso de que en la norma
correspondiente se fije plazo distinto.

2. En cualquier momento del procedimiento, cuando la Administracion considere que alguno de los actos de
los interesados no retine los requisitos necesarios, lo pondrd en conocimiento de su autor, concediéndole un
plazo de diez dias para cumplimentarlo.»

Poniendo en relacion las novedosas previsiones reglamentarias del RGAT con las regulaciones legales
transcritas, puede llegarse al entendimiento de que la modificacién del Reglamento ha traspasado los
limites de la habilitacién legal, en contra de los derechos de los ciudadanos que se encuentran sometidos
a un procedimiento de comprobacion e investigacion ante la Inspeccion de los Tributos.

En efecto, un primer aspecto criticable es la inclusién del adjetivo «inmediata» con relacién al plazo que
se debe de conceder en los procedimientos de inspeccién a los contribuyentes para aportar -y,
seguidamente, para reiterar peticiones— documentacion.

Lainmediatez no suele ser companera de viaje del buen actuar administrativo ni de la seguridad juridica,
y una lectura a contrario sensu del aserto podria determinar que el precepto resultara contrario a la LGT
yalaLPAC.

En efecto, si entendemos que la concesion del plazo de diez dias para aportar documentacion
Unicamente existe para cuando se trate de documentos que deban hallarse inmediatamente a
disposicion de la Administracion tributaria, eso podria significar que no se tendrd porqué conceder
dicho plazo para la peticiéon de documentos que estén a disposicion «mediata» de la Administracién
tributaria.

Ello podria dar lugar a una interpretacion que obligara a los ciudadanos a aportar en plazos perentorios
decididos por el funcionario instructor, los documentos que se hallen en poder de otras
Administraciones, o de la propia Administracion actuante, pero en otra dependencia u oficina de
registro.

Esta circunstancia resultaria directamente contraria a las previsiones legales que se han transcrito, que
son tradicionales en nuestro ordenamiento juridico, de las que se deduce que los contribuyentes no
estan obligados a presentar documentacién que ya se hubiera aportado a una Administracién, esté o
no a disposicion inmediata del 6rgano actuante en el procedimiento especifico de que se trate.

El hecho de que la Administracién no pueda acceder a ella inmediatamente no deberia ocasionar al
contribuyente, por tanto, la obligacién de ponerla de nuevo a su disposicidon y, menos aun, en una
interpretaciéon que pueda llevar a tener que hacerlo en un plazo inferior a los tradicionales diez dias que
se permiten para cumplimentar tramites y aportar documentos con las administraciones publicas.

Por lo que se refiere a la puntualizacién del segundo pdérrafo, relativa a la reiteracion de la peticion de
documentacion, especificando que en tal supuesto el plazo pasa a ser de cinco dias, su redaccion parece
acorde con los términos previstos en el articulo 32.1 LPAC, que estipula que «la Administracién, salvo
precepto en contrario, podrd conceder de oficio o a peticion de los interesados, una ampliacion de los plazos
establecidos, que no exceda de la mitad de los mismos, si las circunstancias lo aconsejan y con ello no se
perjudican derechos de tercero.»
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Ahora bien, nuevamente, lainmediatez que se predica en la documentacién de la que no deba disponer
la Administracion actuante podria adolecer de los mismos ébices legales que se acaban de comentar
con relacion al primer parrafo.

Por consiguiente, los dos primeros parrafos del precepto, podrian estar incluyendo en dos ocasiones
un condicionante en la aportacion de documentacion que resultaria contrario —o, como minimo, mas
exigente- a disposiciones de mayor rango normativo.

Con esta conclusién, no se intenta poner en duda que la potestad de organizar un procedimiento
(administrativo) recae -l6gicamente- en la Administracién pues lo contrario llevaria a la anarquia ritual,
pero tampoco puede admitirse lo que deja entrever la novedad reglamentaria, que es la presunta
existencia de documentos que el ciudadano debe poner a disposicién de la Administracién de forma
inmediata.

En efecto, si bien es cierto que existe una normativa legal -articulo 171.2 RGAT vy articulo 23 del
Reglamento de facturacidn, aprobado por Real Decreto 1619/2012, de 30 de noviembre, ambos en
relacién con el articulo 142.3 LGT- que establece que los documentos que se hallen en las oficinas del
contribuyente podran analizarse alli directamente, visualizarse en pantalla y hasta acceder en linea, ello
no significa que dicha documentacién deba disponerse de forma inmediata.

Directo e inmediato no son vocablos sindnimos, ni muchisimo menos. Tales documentos —que no
forman una lista abierta— tienen que estar a disposicion del inspector, y el contribuyente debera
colaborary hacerlo lo antes posible, pero de ahi a obligar a su entrega inmediata so pena de incurrir en
una infraccién va un trecho, que es directamente proporcional a la distancia que hay entre la palabra
contribuyente y la de subdito.

Por tal motivo, cabe entender que no puede exigirse en un procedimiento inspector tal inmediatez,
porque ya se prevé la obligacion de prestar toda la colaboraciéon posible, pero de forma ordenada y
respetuosa con el normal desarrollo de la vida y explotaciéon econémica del contribuyente, sin exigirle
una perentoriedad desmedida, y mucho menos puede hacerse esto por via reglamentaria.

Dicho lo anterior, también debemos dejar constancia de nuestra critica hacia el segundo parrafo
introducido en el articulo 171.3 RGAT que, a pesar de tener el aspecto de una norma pensada para
favorecer la actuacion de los contribuyentes obligados a relacionarse a través de medios electrénicos
con las Administraciones Publicas, lo cierto es que deja al arbitrio del actuario en el procedimiento la
posibilidad de aceptar la aportacion de documentacién en soporte no electrénico.

En efecto, layalejanaLey 11/2007,de 22 de junio, de acceso electrénico de los ciudadanos a los Servicios
Publicos, vino a introducir la obligacién de determinadas personas -sefialadamente, las juridicas— de
relacionarse electrénicamente con la Administracion. Siguiendo esa senda, la actual LPAC ha ampliado
el espectro de personas obligadas a la relacién electrénica en su articulo 14, configurando asimismo
novedosos cauces para la aportacién de documentacion electrénica en las diversas Administraciones
Publicas.

En la praxis, esta modernizacion de la relacién administrativa ha comportado no pocos quebraderos de
cabeza a los contribuyentes, que han visto como las sedes electrénicas de organismos publicos no
funcionan o directamente no se han habilitado, por no hablar de la problematica que surge cuando se
precisa remitir electrénicamente documentacidn que no tenga ese formato, como CDs, videos, planos,
obras de arte, etc.

El procedimiento de comprobacion e investigacién tributaria ha tenido la virtud, empero, de no padecer
estas inclemencias de la relacién electrénica obligatoria, por un hecho que forma parte de su propia
esencia particular: sus tramites se llevan a cabo de forma presencial, fisica, la relacién entre actuario y
contribuyente —o su representante o asesor- es ontoldégicamente personal, de forma que ambas partes
han de establecer necesariamente un contacto humano, comunicarse personalmente o por teléfono.
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Esta singularidad del procedimiento de inspecciéon lo hace diferente en su tramitacién a otros
procedimientos tributarios —diria que a todos— como la comprobacién limitada, la verificacién de datos
o la comprobacién de valores, en los que prima una relaciéon «en papel» y donde el elemento de
comunicacién personal ha desaparecido por completo, hasta el punto que los teléfonos de las
delegaciones que emiten notificaciones estan virtualmente inhabilitados y detras de la clasica ventanilla
ya no hay nadie que atienda al ciudadano.

Por tal motivo, la aplicaciéon automatica de los parametros de la relacién electrénica proclamada por la
LPAC a los procedimientos de comprobacion e investigacion resulta contra natura, pues esa forma de
comunicarse haria perder el sentido a innumerables preceptos de la LGT y del RGAT en materia de
inspeccién tributaria, reguladores de cuestiones que exigen un componente presencial.

Por consiguiente, la redaccion de un precepto que permita aportar documentos personalmente al
contribuyente obligado a relacionarse electrénicamente en las actuaciones de inspeccién, deberia ser
fruto del sentido comun y del consenso entre las dos partes de la relacién tributaria, tratando dicho
aspecto procesal o adjetivo como un derecho del ciudadano, derivado de la propia fisonomia del
procedimiento de inspeccién.

Sin embargo, lejos de ello, la redaccién del articulo 171.3 parrafo 2° deja ese cauce de aportacién de
documentacion presencial a disposicion del actuario, al decir que «podrd ser admitida por dicho érgano
con el objeto de lograr la eficacia de la actuacién administrativa».

Mas al contrario, para acompasar el desarrollo reglamentario a la tradicional tramitacién de los
procedimientos de inspeccion tributaria, deberia regir el consenso de ambas partes en la relaciéon
tributaria o, en ultimo extremo, abrir esa posibilidad a toda aportacion documental realizada a
consecuencia de una comparecencia presencial en las oficinas de la Inspeccion o, con mayor motivo,
en una personacion de un actuario en el domicilio del contribuyente.

Frente a ello se ha sugerido que, sin la existencia de este novedoso precepto reglamentario, la situacion
del contribuyente seria mucho peor pues, sin esa regulacién, estaria obligado a la aportacién
documental por via electrénica de conformidad con el articulo 14 LPAC.

Ante esa tesis debe ponerse de manifiesto de nuevo que, por la peculiar ritualidad de las inspecciones
tributarias, debe entenderse que no cabe la aplicacién supletoria del articulo 14 LPAC, al existir una
regulacion especifica en la LGT y en el RGAT que, vista en su conjunto y desde una perspectiva
teleoldgica, impediria esa relacién esencialmente electrénica.

Asi las cosas, el establecimiento en manos de una de las partes -la Administracién- de una potestad
tan trascendental en un procedimiento naturalmente presencial supone un menoscabo de los derechos
de los ciudadanos, que se ven reducidos a consecuencia de una norma reglamentaria que no tiene una
clara habilitacién en la normativa legal en vigor en el dmbito de las inspecciones tributarias.

2.4. Elposible caracter ultra vires del articulo 184.2 RGAT, seguin redaccion resultante
de la modificacion llevada a cabo por el articulo Treinta y tres del Reglamento

La redaccién anterior del articulo 184 del RGAT, que regulaba la ampliacion del plazo de duracién del
procedimiento de inspeccion, sefialaba lo siguiente:

«1. En los términos previstos en este articulo se podrd acordar la ampliacién del plazo de duracion del
procedimiento de inspeccién previsto en el articulo 150.1 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General
Tributaria, cuando concurra, en relacion con cualquiera de las obligaciones tributarias o periodos a los que
se extienda el procedimiento, alguna de las circunstancias a que se refieren los apartados 1y 4 del citado
articulo. Dicho acuerdo afectard a la totalidad de las obligaciones tributarias y periodos a los que se extienda
el procedimiento.
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2. A efectos de lo dispuesto en el articulo 150.1.a) de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria,
se entenderd que las actuaciones revisten especial complejidad en los siguientes supuestos: (...).»

La modificacién en la redaccion del citado precepto llevada a cabo por el Reglamento, da lugar a una
serie de cambios que se destacaran en su redaccion mediante negrita, siendo el primero de ellos el
propio titulo del articulo:

«Articulo 184. Duracién del procedimiento inspector

1. El obligado tributario podrd solicitar antes de la apertura del tramite de audiencia uno o varios
periodos a los que se refiere el apartado 4 del articulo 150 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre,
General Tributaria, de un minimo de 7 dias naturales cada uno. Los periodos solicitados no podrdn
exceder en su conjunto de 60 dias naturales para todo el procedimiento.

2. Para que la solicitud formulada pueda otorgarse serdn necesarios los siguientes requisitos:

a) Que se solicite directamente al 6rgano actuante con anterioridad a los siete dias naturales previos
al inicio del periodo al que se refiera la solicitud.

b) Que se justifique la concurrencia de circunstancias que lo aconsejen.
¢) Quese aprecie que la concesion de la solicitud no puede perjudicar el desarrollo de las actuaciones.
En caso de no cumplirse los requisitos anteriores, el 6rgano actuante podrd denegar la solicitud.

La solicitud que cumpla los requisitos establecidos en el primer pdrrafo de este apartado se entenderd
automdticamente concedida por el periodo solicitado, hasta el limite de los 60 dias como mdximo,
con su presentacion en plazo, salvo que se notifique de forma expresa la denegacion antes de que
se inicie el periodo solicitado. Se entenderd automdticamente denegada la solicitud de un periodo
inferior a 7 dias.

La notificacién expresa de la concesion antes de que se inicie el periodo solicitado podrd establecer
un plazo distinto al solicitado por el obligado tributario.

3. Larealizacion de actuaciones con conocimiento formal del obligado tributario con posterioridad
a la finalizacion del plazo mdximo de duracion del procedimiento tendrd efectos interruptivos de la
prescripcion respecto de la totalidad de las obligaciones tributarias y periodos a los que se refiera el
procedimiento. Si la superacion del plazo mdximo se constata durante el procedimiento de
inspeccion, esta circunstancia se le comunicard formalmente al obligado tributario indicdndole las
obligaciones y periodos por los que se continua el procedimiento.»

Segun la MAIN del proyecto de Reglamento, los cambios en este precepto derivan del hecho de que
«se adapta la norma reglamentaria a la nueva regulacién legal del plazo del procedimiento inspector que
elimina los supuestos de ampliacién del plazo y que prevé, en lugar de las interrupciones justificadas y las
dilaciones no imputables a la Administracién, determinados supuestos de suspension y de extension del
plazo.(...)

Se desarrolla reglamentariamente la extension del plazo correspondiente a los periodos de no actuacion del
drgano inspector solicitados por el obligado tributario, los cuales tendrdn una duracién minima de 7 dias
naturales y no podrdn exceder en su conjunto de 60 dias naturales para todo el procedimiento. Se regulan
los requisitos que deben reunir las solicitudes de periodos de no actuacién y su tramitacion».

No cabe duda de que, enlo que aquiinteresa, el precepto desarrolla reglamentariamente las previsiones
del apartado 4 del articulo 150 LGT, cuya redaccidn es la siguiente:

«4. El obligado tributario podrd solicitar antes de la apertura del tradmite de audiencia, en los términos que
reglamentariamente se establezcan, uno o varios periodos en los que la inspeccion no podrd efectuar
actuaciones con el obligado tributario y quedard suspendido el plazo para atender los requerimientos
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efectuados al mismo. Dichos periodos no podrdn exceder en su conjunto de 60 dias naturales para todo el
procedimiento y supondrdn una extensién del plazo mdximo de duracién del mismo.

El érgano actuante podrd denegar la solicitud si no se encuentra suficientemente justificada o si se aprecia
que puede perjudicar el desarrollo de las actuaciones. La denegacién no podrd ser objeto de recurso o
reclamacién econémico-administrativa.»

A pesar del mandato expreso de que los términos legales se desarrollen por via reglamentaria, pudiera
resultar que alguno de los condicionantes reglamentarios excedieran de los limites de la ley,
introduciendo un componente de posible arbitrariedad en la actuacién de la Administracion.

Como primer aspecto a destacar del desarrollo reglamentario, se encuentra la fijacién de un plazo
minimo de tales «dias de cortesia» que no figura en la ley, de modo que no podran solicitarse por menos
de siete dias.

Tal plazo parece razonable, ya que como apunta el Ministerio en contestaciéon a una observacién
presentada al proyecto de reglamento a este respecto, «la concesidn de plazos inferiores puede afectar
enla correcta ordenacién y continuidad del procedimiento». En efecto, tanto el plazo minimo de siete dias
como el silencio positivo y el hecho de que la resolucién pueda establecer un plazo distinto al solicitado
por el obligado tributario son medidas sensatas, de puro desarrollo reglamentario, que benefician la
praxis administrativa y al interés publico, si bien respecto al ultimo aspecto comentado se criticara
seguidamente la omisiéon de una exigencia de motivacién en la resolucién administrativa que asi lo
dictamine.

No se puede decir lo mismo de otras cuestiones tratadas por el Reglamento, que carecen de pertinencia
y que podrian ser huérfanas de base legal.

Asi podria ocurrir con la exigencia prevista en la letra a) del apartado 2 del articulo 184, en el sentido de
que la peticién de «dias de cortesia» se tendra que efectuar «directamente al érgano actuante con
anterioridad a los siete dias naturales previos al inicio del periodo al que se refiera la solicitud».

Puede resultar comprensible que se requiera que la solicitud Unicamente pueda hacerse de forma
directaal 6rgano inspector ad hoc, coartando asila posibilidad de que el contribuyente la remita a través
de cualquierregistro publico o mediante el servicio de Correos y Telégrafos pues, de lo contrario, podrian
darse casos en la praxis de dificil gestion del procedimiento, contrariando el interés general y generando
un caos organizativo.

Sin embargo, puede resultar excesivo el requisito adicional, sin fundamento legal alguno, de que la
peticién deba hacerse como minimo siete dias naturales antes del inicio del periodo al que se refiere la
solicitud.

Una exigencia de ese calado va en contra de la praxis habitual en los procedimientos inquisitivos, en la
que en un momento determinado al contribuyente le puede ocurrir una circunstancia vital, profesional,
econdmica o patrimonial que le obligue a solicitar al funcionario que instruye el expediente unos dias
de no actuacion.

Imaginemos, y no es un caso atipico, que al contribuyente o a su representante le diagnostican una
enfermedad que requiere una operacién inminente poco antes de una comparecencia en un
procedimiento de inspeccidn. No solo tiene la obligacién de acudir a dicha visita, sino que puede darse
la desgraciada circunstancia de que, constatada la enfermedad, al llegar a la comparecencia sefialada
y concluir las actuaciones, solicite la no comparecencia durante un periodo de tiempo y la contestacién
del actuario sea que no lo puede hacer sin el margen de siete dias, requiriéndole para que, en esos siete
dias de tiempo, antes de concederle ese tiempo de no actuacidon, comparezca de nuevo.

Los procedimientos de comprobacién e investigaciéon son dilatados, con un maximo de dieciocho
meses, ampliables a veinticuatro, y en ese tiempo se desarrollan habitualmente circunstancias vitales
que afectan a las dos partes, actuario y contribuyente, que se relacionan en su seno. No es dificil, por
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ende, que se produzcan circunstancias que obliguen al contribuyente a descontar unos dias de cortesia
de forma inmediata, para paliar sus necesidades mas perentorias. Lo mismo ocurre con el instructor del
procedimiento, que de visita en visita puede haber cambiado por motivos organizativos, cambio de
plaza u otras situaciones, sin que en este caso la normativa le otorgue al contribuyente el derecho a un
plazo minimo para asumir ese cambio.

A ello debe afadirse el nada despreciable hecho de que un procedimiento inquisitivo es la rutina del
actuario del fisco que lo gestiona, pero es un procedimiento traumatico para el contribuyente, con un
representante que define una estrategia y con un componente personal inevitable que impide cambiar
de representacion de forma inmediata.

Por tal motivo, la exigencia de que la solicitud se efecttie de forma directa con anterioridad a los siete
dias naturales previos al inicio del periodo a que se refiera la solicitud resulta irrazonable y carente de
amparo legal.

Por ultimo, también debe hablarse del problema que plantea el apartado del precepto que posibilita al
actuario conceder un periodo de inactividad distinto al solicitado por el contribuyente que, si bien ya
hemos dicho que parece una medida razonable, deberia ir acompanada de una motivacién que no
parece exigirse por el Reglamento, lo que puede conllevar resoluciones arbitrarias que debieran evitarse.

Es bien cierto que, en puridad, todos los actos administrativos limitativos de derechos y discrecionales
deben ser motivados, ex articulo 35.1.i) LPAC, pero no hubiera estado de mas una mencion expresa de
dichorequisito en el Reglamento que evitara situaciones arbitrarias que pueden ocasionarse en la praxis.

2.5. Elposible caracter contra legem del articulo 197 bis RGAT, segun redaccion
resultante de la modificacion llevada a cabo por el articulo Cuarenta y cinco del
Reglamento

Laintroduccién delos apartados bis a sexies en el articulo 197 RGAT, trae causa de la modificacion llevada
a cabo en la tramitacién del delito contra la Hacienda Publica por la Ley 34/2015 en la regulacién
entonces existente en la LGT.

Respecto al primero de los preceptos de esa serie sefiala, concretamente, lo siguiente:
«Articulo 197 bis. Actuaciones a seguir en caso de existencia de indicios de delito contra la Hacienda Publica.

1. Cuando la Administracion Tributaria aprecie indicios de delito contra la Hacienda Publica, pasard el tanto
de culpa a la jurisdiccién competente o remitird el expediente al Ministerio Fiscal, sin perjuicio de que, si esa
apreciacion se produjera en el seno de un procedimiento inspector, se sequiria la tramitacién prevista en el
Titulo VI de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria y en los articulos correspondientes de este
reglamento.

2. La apreciacién de dichos indicios de delito contra la Hacienda Publica, podrd tener lugar en cualquier
momento, con independencia de que se hubiera dictado liquidacidn administrativa o, incluso, impuesto

En estos casos, las propuestas de liquidacién administrativa y de sancién que se hubieran formulado,
quedarian sin efecto.

Asimismo, se suspenderd la ejecucién de las liquidaciones y sanciones ya impuestas, sin perjuicio de lo
indicado en el apartado siguiente.

3. De no haberse apreciado la existencia de delito por la jurisdiccion competente o por el Ministerio Fiscal, la
Administracién Tributaria iniciard o continuard, cuando proceda, las actuaciones o procedimientos
correspondientes, de acuerdo con los hechos que los tribunales hubieran considerado probados.
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Las liquidaciones y sanciones administrativas que, en su caso, se dicten, asi como aquellas liquidaciones y
sanciones cuya ejecucién proceda reanudar por haber quedado previamente suspendidas, se sujetardn al
régimenderevisiényrecursosreguladoenel Titulo Vdela Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria,
pero sin que puedan impugnarse los hechos considerados probados en la resolucién judicial.»

Segunla MAIN del proyecto de Reglamento, los cambios en todos los preceptos relativos a la tramitacién
de un procedimiento en casos de apreciacion de delito fiscal, tienen la siguiente motivacion:

«Seintroduce un nuevo Capitulo IV en el Titulo V de la RGAT que recoge las actuaciones a seguir en supuestos
de delito contra la Hacienda Publica. El reglamento se adapta a la nueva tramitacién administrativa del
delito contra la Hacienda Publica que, como regla general, permite la prdctica de una liquidacion
administrativa en el seno del procedimiento inspector, que se ajustard al resultado del enjuiciamiento penal
de la defraudacion.

En primer lugar, se describen las distintas situaciones en que la Administracion tributaria puede apreciar la
existencia de indicios de delito teniendo en cuenta no sélo el érgano actuante sino también el momento
procedimental en que dichos indicios pueden detectarse. En este sentido, se sefiala que la apreciacion de
dichos indicios podrd tener lugar en cualquier momento, con independencia de que se haya dictado
liquidacién o impuesto sancion.

Asimismo, se desarrolla la tramitacion a sequir cuando esos indicios de delito se aprecian en el curso de un
procedimientoinspector, distinguiendo cuando no procede dictar liquidaciény se suspende el procedimiento
administrativo, y cuando procede dictar una liquidacion vinculada a delito.

Laregulacién reglamentaria se completa con laforma de cdlculo de laliquidacién vinculada a delito, cuando
por un mismo concepto impositivo y periodo existan elementos en los que se aprecie la existencia del ilicito
penal y otros que no se vean afectados por éste, y, por tanto, proceda dictar dos liquidaciones provisionales
de forma separada.

Por ultimo, se regulan los efectos derivados de la devolucion del expediente por el Ministerio Fiscal o de las
distintas resoluciones judiciales dictadas en el proceso penal, ya sea apreciando la existencia de delito, con
una cuota defraudada igual o diferente, en mds o menos, a la liquidada en via administrativa, o bien, no
apreciando la existencia del mismo por inexistencia de la obligacion tributaria o por otro motivo.»

El apartado 2 del articulo 197 RGAT, como se puede observar, establece la posibilidad de que la
apreciacién de la existencia de delito contra la Hacienda Publica pueda tener lugar «en cualquier
momento, con independencia de que se hubiera dictado liquidacién administrativa o, incluso, impuesto
sancion».

Los efectos diacrénicos del precepto, en el mundo juridico, pueden producirse en multiples momentos
procesales, hasta el punto de que no son descartables los siguientes:

Primero, puede llevar a que su aplicacién produzca la modificacion de liquidaciones tributarias, es decir,
de actos administrativos que inclusive podrian haber devenido firmes en ese momento y, por
consiguiente, que a priori solo podrian ser objeto de revocacién a través de los procedimientos
especiales de revisidn previstos a tal efecto en los articulos 216 y siguientes de la LGT.

Este razonamiento nos lleva, légicamente, a que el citado precepto pueda considerarse contradictorio
con una ley ordinaria -la LGT-. Ademas, no debe olvidarse que la Administracion esta sometida al
principio de confianza legitima, de modo que no puede cambiar un criterio propio previamente fijado
—en este caso, el establecido en una previa liquidacion tributaria que hubiera ganado o no firmeza- de
forma injustificada.

Segundo, que su aplicacidn se produzca no sélo tras la firmeza de una liquidacion tributaria sino, lo que
es mas grave aun, tras la firmeza de dicha liquidacién y de una concurrente sancién tributaria.
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Hasta ahora, el Real Decreto 2063/2004, por el que se aprueba el Reglamento Sancionador Tributario -
articulo 32.2—- Unicamente regulaba la posibilidad de la apreciacién de indicios delictivos durante la
tramitacién de un procedimiento sancionador, pero el caracter abierto del nuevo precepto del RGAT y
la modificacion operada en el primer precepto del RST permitiria a priori que tal circunstancia se
produzca una vez concluido el procedimiento sancionador y hasta, inclusive, cuando la sancién
administrativa hubiera ganado firmeza“.

En tal caso, se podria producir una vulneracién del principio de no concurrencia de sanciones —non bis
in idem- fruto de la contrariedad de una norma reglamentaria frente a un mandato de caracter
constitucional, sin dejar de lado que el autor del presente escrito admite ignorar la existencia de algun
precepto en la LGT que habilite la anulacién de una sanciéon administrativa firme, salvo los ya citados
mecanismos de revocacién de actos administrativos, pues los articulos 250 y siguientes Unicamente
hacen referencia a sanciones que se encuentren en curso de tramitacién en el momento de plantearse
la existencia de un delito contra la Hacienda Publica.

Un tercer escenario que permite el precepto objeto de comentario, que no resulta ni mucho menos un
producto de laboratorio juridico sino que puede darse facilmente en la praxis, seria que la activacion
del delitofiscal se produjerano solo traslafirmeza de unaliquidacién tributariay su concurrente sancién,
sino incluso jhabiéndose dictado una resolucién judicial en el &mbito contencioso-administrativo que
haya ganado firmeza (o no)!

En tal caso no es descartable interpretar la existencia de un conflicto de jurisdicciones, pues un juez del
ambito penal tendria la posibilidad de replantearse no unicamente lo liquidado por la Administracion,
sino una resolucion judicial emitida por el juez natural en el dmbito tributario, como es el que resulte
competente segun la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa.

Incluso podria producirse un conflicto no de jurisdicciones, sino de poderes publicos pues, la norma
reglamentaria, permitiria alinstructor del procedimiento tributario incoar un procedimiento (penal) que
podriallegaraanularunadecisidn previa de caracter judicial (contencioso-administrativa), lo que puede
suponer un grave quebranto para la tutela judicial efectiva ademas de trastocar la division de poderes
plasmada en nuestra Constitucion.

A ello se le une que la regulacién del precepto en cuestién podria resultar contraria al principio non bis
in idem y limitativa de la eficacia de las sentencias dictadas en el orden contencioso-administrativo, lo
que supondria un grave quebranto a la seguridad juridica, a la tutela judicial efectivay a la interdiccién
de la arbitrariedad de los poderes publicos establecidos en el articulo 9.3 de la Carta Magna.

En conclusién, puede entenderse que el cardcter ilimitado en el tiempo de la posibilidad de apreciar un
delito fiscal por parte de la Administracion tributaria, que se deriva del redactado del apartado 2 del
articulo 197 bis, carece de habilitacion suficiente en los articulos 250 y siguientes LGT ya que, en tales
preceptos, no se contempla la posibilidad de que tras la finalizacién de un expediente sancionador
pueda apreciarse la existencia de indicios de delito por parte de la Administracion.

Frente a los graves 6bices que se acaban de plantear respecto de dicho precepto reglamentario, no
cabe defender que esas circunstancias se derivan del deber de denuncia de los delitos perseguibles de
oficio, sin que pueda entenderse que existe una habilitacién normativa a tal efecto en los articulos 95.3
LGT, 262 LECRIM, ni en los principios de prejudicialidad penal y de preferencia penal®.

La Unica cautela, regulada en el nuevo articulo 32.2 RST es que «la sentencia condenatoria de la autoridad judicial impedird la imposicién
de sancién administrativa por los mismos hechos».

Es cierto, en este sentido, que el Tribunal de Justicia de la Unién Europea ha resuelto recientemente un asunto —sentencia de 20 de marzo
de 2018, asunto C-524/15- relativo a la normativa italiana, constatando la legalidad de la apreciacion de indicios de delito fiscal una vez
finalizados los correspondientes procedimientos administrativos, pero en cualquier caso el objeto de dicha litis versaba sobre un decreto
legislativo con rango formal de ley, no sobre una disposiciéon emanada del poder ejecutivo, como es nuestro caso.
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3.} Cuestiones debatidas acerca del Real Decreto 1071/2017, de 29 de
diciembre, por el que se modifica el Reglamento General de Recaudacion,
aprobado por el Real Decreto 939/2005, de 29 de julio®

3.1. Introduccion

Este proyecto normativo recibié un total de 17 observaciones en la fase de informacién publica.
Asimismo, el Consejo de Estado llevé a cabo 15 observaciones en su dictamen, aprobado el 14 de
diciembre de 2017, relativas 14 de ellas a la parte dispositiva y una a la técnica normativa empleada por
el RD proyectado. La tercera y la séptima observacidn, relacionadas con el articulo 40 y los articulos 81
y 82, respectivamente, del RGR tuvieron la consideracion de esencial a los efectos de lo previsto en el
articulo 130.3 del reglamento de dicha institucién consultiva.

3.2. Elposible caracter praeter legem del apartado 2 del articulo 29 RGR, segun
redaccion resultante de la modificacion llevada a cabo por el articulo Cuatro del
Reglamento

EIRGRincorpora un apartado segundo de nueva cosechaasu articulo 29, renumerandose asi el conjunto
de apartados de este precepto, que estd dedicado a regular los ingresos de las entidades colaboradoras.

El nuevo articulo 29.2 introduce la siguiente precision:

«2. Mediante orden ministerial podrdn establecerse plazos de ingreso diferentes a los establecidos en el
apartado anterior respecto de aquellas autoliquidaciones recaudadas cuya periodicidad sea mensual o
trimestral y cuyo vencimiento genérico de pago sea posterior al dia 20 del mes o inmediato habil posterior.»

Segun la MAIN del proyecto de Reglamento, la novedad «permite evitar que la modificacion del plazo de
ingreso de ciertas autoliquidaciones afecte negativamente a la gestion de la Tesoreria del Estado. A este
objeto, mediante orden ministerial, se podrdn modificar en relacion a estas autoliquidaciones los plazos
ordinarios en los que las entidades colaboradoras deben efectuar los ingresos en el Tesoro Ptblico para que
el establecimiento de nuevos plazos de autoliquidacién e ingreso no afecten negativamente a la gestién de
la tesoreria del Estado.»

En este sentido, el precepto que serviria de base legal a la modificacion del Reglamento es el articulo
60 apartado 1 LGT, relativo a las formas de pago, que reza asi:

«1. El pago de la deuda tributaria se efectuard en efectivo. Podrd efectuarse mediante efectos timbrados
cuando asi se disponga reglamentariamente.

El pago de las deudas en efectivo podrd efectuarse por los medios y en la forma que se determinen
reglamentariamente.

La normativa tributaria regulard los requisitos y condiciones para que el pago pueda efectuarse utilizando
técnicas y medios electrénicos, informdticos o telemdticos.»

El desarrollo de esta prevision legal se encuentra regulado en el Capitulo Il del Titulo | del RGR, siendo
el articulo 12 de este texto reglamentario el que concreta, mediante una lista cerrada, los lugares para
efectuar los ingresos tributarios. Asi, uno de estos mecanismos es el pago a través de entidades

Cuando se trate acerca del Real Decreto 939/2005, lo denominaremos por el convencional acrénimo «RGR».
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colaboradoras quienes, a suvezy exarticulo 29 RGR, deberan ingresaren el Tesoro publico las cantidades
obtenidas de la gestién recaudatoria en unos plazos determinados —apartado 1-.

La modificacion reglamentaria de nuevo cuio supone una excepcion de los plazos de ingreso
genéricamente establecidos en ese primer apartado del articulo 29 que no se concreta en el propio
Reglamento, sino queda al albur de una orden ministerial.

Tal excepcion aparece en el texto del nuevo articulo 29.2 RGR de forma incondicionada de modo que,
mediante una simple orden ministerial, se podrian modificar en el futuro la totalidad de los plazos fijados
en el apartado 1 del articulo 29 del propio RGR.

Légicamente, una norma con rango reglamentario puede remitirse a una orden ministerial para
concretar «determinados aspectos» de un régimen juridico determinado. Ahora bien, como indica la
sentencia del Tribunal Supremo de 3 de mayo de 2017 -recurso 608/2014- ello tiene como limite que
se trate de «puntos concretos y de cardcter accesorio que no supongan una modificacion o alteracion
sustantiva de aquél, sino simplemente un mero desarrollo objetivo y puntual de las normas reglamentarias».

Estas circunstancias son, precisamente, las que no acontecen en la posibilidad de desarrollo que se
regula en el apartado 2 del articulo 29 RGR introducido por el Reglamento pues, lo que permite es que
los plazos deingreso delas entidades colaboradoras en el Tesoro publico se modifiquen mediante orden
ministerial sin limitaciéon alguna. No se trata de puntos concretos y accesorios, ni de un desarrollo
objetivo y puntual de una norma reglamentaria, sino de una remisién completa, en bloque y perpetua,
a la orden ministerial que se efectta, a mayor abundamiento, sin habilitacion legal suficiente en el
transcrito articulo 60 LGT, lo que supone un exceso reglamentario.

3.3. Elposible caracter ultra vires del apartado 8 del articulo 46 RGR, segtin redaccion
resultante de la modificacién llevada a cabo por el articulo Siete del Reglamento ”

La redaccién anterior del articulo 46 RGR tenia siete apartados, dedicados a las condiciones requeridas
por las solicitudes de aplazamiento y fraccionamiento de deudas tributarias.

El RD introduce un novedoso apartado 8, que sefiala literalmente lo siguiente:

«8. En el caso en que el obligado al pago presente una solicitud de aplazamiento o fraccionamiento y una
solicitud de suspensién al amparo de lo dispuesto en la normativa aplicable en materia de revisién en via
administrativa, aunque sea con cardcter subsidiario una respecto de la otra, se procederd, en todo caso, al
archivo de la solicitud de aplazamiento o fraccionamiento y a la tramitacién de la solicitud de suspension.»

Segun la MAIN del proyecto de Reglamento, con este nuevo mandato «se pretende dar preferencia a la
solicitud de suspension en sede del procedimiento de revision sobre la solicitud de aplazamiento o
fraccionamiento para corregir una prdctica que viene siendo habitual, solicitar el inicio de procedimientos
incompatibles entre si, con el objeto de dilatar el inicio o continuacion del procedimiento de apremio.»

La supuesta habilitacién legal del precepto se encuentra, de conformidad con la justificacion llevada a
cabo por el Consejo de Estado en su dictamen al proyecto?, en el apartado 1 del articulo 65 LGT segtn
el cual «las deudas tributarias que se encuentren en periodo voluntario o ejecutivo podrdn aplazarse o
fraccionarse en los términos que se fijen reglamentariamente y previa solicitud del obligado tributario,
cuando su situacién econémico-financiera le impida, de forma transitoria, efectuar el pago en los plazos
establecidos.»

El apartado 8 del articulo 46 del RGR ha sido declarado nulo por la STS nimero 813/2019, de 12 de junio de 2019, que resuelve el recurso
planteado por la Asociacion Espariola de Asesores Fiscales (AEDAF).
Expediente nimero 951/2017. Dictamen aprobado el 14 de diciembre de 2017.
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Presuntamente, tanto para el ministerio proponente como parael propio organismo consultivo, lanueva
prevision tendria un caracter de norma para la prevencién del fraude, viniendo asi «a corregiruna prdctica
que viene siendo habitual, solicitar el inicio de procedimientos incompatibles entre si, con el objeto de dilatar
el inicio o continuacién del procedimiento de apremio».

No parece razonable que, la respuesta a posibles casos de fraude sea la configuracion de una normativa
torticera como la que trae el Real Decreto. No se puede contrarrestar el fraude a través de otro fraude,
como es pergefar normas que eviten que el contribuyente pueda ejercer sus legitimos derechos, pues
lo Unico que se conseguird serd una sociedad menos honesta.

En el presente caso, precisamente, se esta jugando con dos bastiones de los derechos del contribuyente
como son, ni mas ni menos, que el defender a través de los cauces legales pertinentes la bondad de la
liquidacién de impuestos efectuada y el solicitar un pago diferido jsatisfaciendo unos intereses de
demora elevadisimos! de sus tributos si tiene una incapacidad de tesoreria temporal que le impida
hacerlo de golpe.

A ello se le une que, conceptualmente, no nos encontramos ante procedimientos incompatibles entre
si. En ninguin precepto concreto de la normativa asi se estipula, ya sea legal, ya sea reglamentario y,
teleoldgicamente, tampoco hay motivo alguno para entender que recurrir una deuda tributaria
solicitando su suspensidn sea incompatible con que se prevea que, si no se obtiene, se pueda tener una
incapacidad transitoria para hacer frente a la deuda que obligue a suplicar también de forma cautelar
su aplazamiento.

Resulta razonable que la administracion busque tapar agujeros recaudatorios, pero lo que no puede
pretender es hacerlo coartando derechos de los contribuyentes cuando ella dispone de mecanismos
de ejecucion exorbitantes vy, si esto ya es suficientemente grave de por si, menos aun si lo pretende
hacer por via reglamentaria.

Sin ir mas lejos, la reforma de la LGT que aparentemente sirve de base a estas modificaciones
reglamentarias ya introdujo, para evitar abusos, nuevos casos en los que se produce automaticamente
la inadmision de aplazamientos y fraccionamientos en una lista cerrada del apartado 2 del articulo 65
LGT, llegando al extremo de impedir los aplazamientos de pagos fraccionados del Impuesto sobre
Sociedades, de resoluciones firmes desestimatorias o de tributos repercutidos, salvo que se pruebe que
las cuotas repercutidas se hubieran ingresado en el Tesoro publico.

Podran criticarse las limitaciones concretas a los aplazamientos fijadas por la ley, por motivos de
oportunidad, por el adelgazamiento de los derechos de los ciudadanos que suponen o porque la
Administracion ya tiene potestades suficientes en materia de recaudacion pero, al menos, estan fijadas
en normas con rango legal y son un numerus clausus determinado.

Sin embargo, el Reglamento haido mucho mas allg, pues excluye toda posibilidad de aplazar una deuda
tributaria por el mero hecho de haber ejercido un derecho basico en un Estado de Derecho que se precie
de tal, como es el de la tutela judicial efectiva.

Esta tendencia normativa a acogotar los derechos del contribuyente, intentando evitar a todo trance
que recurra las liquidaciones tributarias que recibe, no es exclusiva de esta modificacion reglamentaria,
sino que es un camino impenitente que transita la legislacién actual bajo el mantra de la lucha contra
el fraudey que tiene correlato en medidas de los otros Reales Decretos que aqui se tratan, como lafijada
en el RRVA que, con esta voluntad, ha regulado unas costas procesales en el ambito econédmico-
administrativo sin limitacién cuantitativa alguna, como se vera.

Volviendo al caso que nos ocupa, la opcién de solicitar cautelarmente el aplazamiento de una deuda
tributaria para el caso de que no se acepte la suspension solicitada, lejos de ser un arma defraudatoria,
lo que pretende es evitar que una inadmisiéon de su suspensién en un recurso o reclamacion lleve
aparejada de facto que el contribuyente entre en la indeseable senda del periodo ejecutivo, con el
sobrecoste y las limitaciones que ello le puede suponer.
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Eslogico, pues, que todo ciudadano que quierarecurriry no tenga claro sivaaobtener lamedida cautelar
que reclama para su deuda, plantee asimismo ad cautelam al 6rgano encargado de resolver, para el caso
de inadmision de su suplica, un posible aplazamiento o fraccionamiento de la deuda si piensa que
llegado el momento no podré hacer frente a la misma de una vez.

Cabe descartar, por tanto, una supuesta incompatibilidad ontoldgica entre aplazamiento o
fraccionamiento y suspension de una deuda tributaria. Dicha incompatibilidad no aparece en precepto
alguno en todo el acervo normativo tributario y, es mas, la simultaneidad de ambas figuras no debe
verse como un acto con animo fraudulento, convirtiendo lo patolégico en norma general, sino como
una actuacion prudente del contribuyente, amparada en el ordenamiento juridico en vigor y que
contrarresta de alguna manera las potestades exorbitantes de la Administracion.

Si esa ausencia de mencién legal a una supuesta incompatibilidad no fuera suficiente, resulta que ha
sido la propia Administracion, a través del Tribunal Econdmico-administrativo Central, la que ha
declarado en Resolucién de 28 de marzo de 2007 la absoluta compatibilidad entre la suspensién y el
aplazamiento de deudas tributarias, con palabras que merece la pena transcribir:

«La suspension de la ejecucion de una liquidacion es una medida cautelar, que opera en tanto se resuelve la
impugnacioén que pesa sobre aquélla, mientras que el aplazamiento de esa deuda tiene naturaleza distinta,
porque no es sino un modo de pago de la misma. Tratdndose de figuras distintas, suincompatibilidad tendria
que deberse a que venga asi dispuesto expresamente por alguna norma juridica o a la circunstancia de su
imposibilidad prdctica de producirse a la vez. No hay disposicién de la normativa requladora que establezca
la incompatibilidad citada, y en cuanto a la imposibilidad prdctica de producirse a la vez, es precisamente
lo que debiera motivarse, porque aunque la ejecucion de la deuda esté suspendida, ésta sigue viva, luego
podria en principio ser objeto de fraccionamiento. Asi pues, la solicitud de fraccionamiento no ha perdido su
objeto».

Habiendo dejado claro que no existe impedimento legal a la simultaneidad de las solicitudes de
aplazamiento o fraccionamiento y suspension,, es momento de demostrar que la introduccién del
precepto reglamentario comentado rompe con el sistema en vigor, sin amparo legal alguno.

En efecto, la redaccion del articulo 65 LGT es muy clara, leyéndolo detenidamente. Asi, el articulo 65.1
empieza sefalando que «las deudas tributarias que se encuentren en periodo voluntario o ejecutivo podrdn

aplazarse».

Se subraya el verbo utilizado pues es fundamental para concluir que el precepto parte de la base de
que las deudas tributarias son ontolégicamente aplazables. Sileemos la frase afirmativa a través de una
doble negacién, la comprension resulta todavia mayor: «las deudas que se encuentren en periodo
voluntario o ejecutivo NO podrdn NO aplazarse». O, lo que es lo mismo, la norma general es que no cabe
la inadmisién de aplazamientos. Eso si, continta el articulo sefialando que las deudas tributarias son
aplazables «en los términos que se fijen reglamentariamente y previa solicitud del obligado tributario».

En definitiva, la normativa tributaria parte del principio de que toda deuda tributaria nace aplazable,
dejando a la colaboracidon reglamentaria las condiciones para obtener el aplazamiento. Esta
circunstancia es l6gica, pues el envés de este derecho del contribuyente esta formado por las conocidas
potestades exorbitantes, declarativa, ejecutiva y sancionadora de la Administracion.

Es el apartado 2° de ese mismo precepto legal el que regula la excepcién a la citada regla general,
estableciendolos casos tasados en que se inadmitird un aplazamiento o, lo que es lo mismo, excepciones
a la posibilidad de pedir un aplazamiento. Como tales excepciones de una norma general, se fijan en
una serie limitada de casos que, entendemos, deben interpretarse restrictivamente y su caracter
excesivo seria merecedor de enjuiciamiento constitucional.

De ahi se colige, por la propia interpretacion sistematica del precepto, que lo que hace el articulo 65.1
no es habilitar al reglamento para establecer casos de inadmisién de aplazamiento, como parece
entender el poder ejecutivo con el precepto reglamentario introducido, sino regular las condiciones
para obtener un aplazamiento, que es lo que cumple el RGR en sus articulos 44 y siguientes.
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Ello se deriva tanto de su propia literalidad —«en los términos que se fijen reglamentariamente»— como del
hecho de que el apartado 2 del propio articulo 65 sea, repetimos, el que establece una lista cerrada de
casos de deudas no aplazables, culminandose esos supuestos concretos con un parrafo que aclara en
el propio articulo 65.2 in fine que «las solicitudes de aplazamiento o fraccionamiento a que se refieren los
distintos pdrrafos de este apartado serdn objeto de inadmisién».

Por todo lo expuesto, el establecimiento reglamentario de la tan repetida causa de inadmisién de un
aplazamiento que seregulaen el nuevo apartado 8 del articulo 46 RGR supone, ademds de una limitacién
intolerable al derecho a la tutela judicial efectiva de los ciudadanos y a la igualdad de armas, una norma
reglamentaria que no encuentra habilitacion suficiente en la normativa legal en vigor, al regular una
cuestion que deberia tratarse en el apartado 2 del articulo 65 LGT.

3.4. Elposible caracter contralegem del apartado 1 del articulo 74 RGR, segtin
redaccion resultante de la modificacion llevada a cabo por el articulo Doce del
Reglamento

La redaccién anterior del articulo 74 RGR, que regula la ejecucién de garantias, sefialaba lo siguiente:

«1. Una vez iniciado el procedimiento de apremio, si la deuda estuviese garantizada y resultase impagada
en el plazo al que se refiere el articulo 62.5 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, se
procederd aejecutarlagarantia, salvo que sea de aplicacién lo dispuesto en su articulo 168, sequndo pdrrafo;
en tal caso, con anterioridad a la ejecucidn de la garantia se podrd optar por el embargo y enajenacién de
otros bienes y derechos.»

La modificacién en la redaccion del citado precepto, llevada a cabo por el Reglamento, da lugar a un
nuevo segundo parrafo, con el siguiente redactado:

«(...) En ninguin caso serd de aplicacién en la ejecucién de garantias lo dispuesto en el articulo 172.3 de
la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria.»

Segun la MAIN del proyecto de Reglamento, los cambios en este precepto aparecen «con la intencion
deestablecerquenoesaplicable elrequisito defirmezadelaliquidacion enlos supuestos de ejecucion
de garantias. Se sefnala que en la ejecucion de garantias no puede aplicarse el requisito de firmeza de la
liquidacién establecido en el articulo 172.3 de la LGT que si se aplica a la ejecucién de los bienes embargados,
por cuanto no son supuestos andlogos».

El origen de esta disposicion reglamentaria se encuentra en el articulo 168 LGT, relativo a la ejecucion
de garantias, que establece lo siguiente:

«Sila deuda tributaria estuviera garantizada se procederd en primer lugar a ejecutar la garantia a través del
procedimiento administrativo de apremio. No obstante, la Administracion tributaria podrd optar por el
embargo y enajenacion de otros bienes o derechos con anterioridad a la ejecucion de la garantia cuando
ésta no sea proporcionada a la deuda garantizada o cuando el obligado lo solicite, sefialando bienes
suficientes al efecto. En estos casos, la garantia prestada quedard sin efecto en la parte asegurada por los
embargos.»

A partir de aqui, la norma ritual basica continuia con la regulacién de las actuaciones de embargo en los
preceptos siguientes, estipulandose en el apartado 3 del articulo 172 que «la Administracion tributaria
no podrd proceder a la enajenacion de los bienes y derechos embargados en el curso del procedimiento de
apremio hasta que el acto de liquidacion de la deuda tributaria ejecutada sea firme, salvo en los supuestos
de fuerza mayor, bienes perecederos, bienes en los que exista un riesgo de pérdida inminente de valor o
cuando el obligado tributario solicite de forma expresa su enajenacion».

De la lectura del nuevo parrafo que se introduce en el texto del RGR queda claro que pretende evitar,
en los procedimientos de ejecucidn de garantias, el requisito de firmeza previsto para el embargo.
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Esta circunstanciaresulta huérfana de fundamento legal algunoy puede generar perjuiciosirreparables,
al permitir a la Administracién tributaria la ejecucién de garantias antes de que se produzca la firmeza
del acto administrativo, lo que podria llegar a afectar incluso a terceros de buena fe.

En efecto, siendo cierto que ejecucion de garantias y embargo de bienes son dos cauces de recaudacion
distintos de los que dispone Hacienda para resarcirse de su crédito tributario, el fundamento del articulo
172.3 LGTresultaaplicable aambos pues, lo que pretende, es evitar perjuicios al contribuyente afectado
que, a su vez, redunden en ulteriores reclamaciones de dafos a la Administracion.

Se da la circunstancia, a mayor abundamiento, de que como sefala el transcrito articulo 168 LGT, la
Administraciéon puede sustituir la garantia por el embargo, en cuyo caso si que resultaria aplicable el
articulo 172.3 LGT, lo que es otra muestra de que en ambos cauces procesales deberia regir la regla de
firmeza del acto, so penade dejar esta circunstanciaen poderde unade las partes de larelacion tributaria,
la Administracion, lo cual resulta contrario a la igualdad de armas en el procedimiento recaudatorio.

En definitiva, el parrafo 2° del articulo 74 RGR puede resultar contradictorio con lo dispuesto tanto en
el articulo 172.3 LGT, que debe entenderse aplicable tanto al procedimiento de embargo como al de
ejecucion de garantias, pues son dos actuaciones de recaudacion a las que puede optar la
Administracion tributaria y con idéntico fundamento, siendo razonable que en ambos casos rija la
precaucion de que no se lleven a cabo si la liquidacion tributaria no es firme.
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