Fiscal Impuestos

BASE DE DATOS DE Norma

Referencia: NFJ067900

TRIBUNAL ECONOMICO-ADMINISTRATIVO CENTRAL
Resolucién de 21 de septiembre de 2017

Vocalia 12.2

R.G. 22/2017

SUMARIO:

Procedimientos tributarios. Procedimiento de gestidn. Procedimientos de gestién tributaria en la Ley
58/2003. Procedimiento de comprobacion limitada. Alcance de las actuaciones. Recurso extraordinario de
alzada para la unificacion de criterio. El inicio de un procedimiento de comprobacién de alcance parcial,
aun constituyendo un requerimiento de la Administracion con el fin de comprobar y/o regularizar la situacion
tributaria del obligado tributario, debe tener su objeto y alcance expresamente indicado en la comunicacion
de inicio y sefalar las concretas obligaciones tributarias, materiales y/o formales, a las que se extiende el
mismo, en aras a considerar si el comportamiento del obligado tributario tiene el caracter de voluntario o no
en caso de que presente alguna declaracion o autoliquidacion una vez iniciado el procedimiento. Dicho esto,
en la medida que las obligaciones no sefialadas expresamente en el &mbito objetivo de la comunicacién de
inicio del procedimiento de comprobacion no forman parte del alcance del mismo, la presentacion de
declaraciones tributarias no mencionadas de manera expresa en la comunicaciéon cursada al obligado
tributario, aun conteniendo obligaciones u elementos relacionados con las que son objeto de regularizacion,
ha de entenderse realizada de manera espontanea a los efectos previstos en los arts. 27 y 179.3 de la Ley
58/200 (LGT) y correlativos preceptos del régimen sancionador. (Criterio 1 de 2)

Procedimiento sancionador. Clases de infracciones. Infracciones de la Ley 58/2003. No presentar en
plazo autoliquidaciones o declaraciones sin que se produzca perjuicio econémico. Correcta
declaracién fuera de plazo de una dato o elemento previamente omitido o consignado en una declaracion
previa presentada en plazo. La correcta interpretacion del art. 198.2 de la ley 58/2003 (LGT) en relacién con
lo establecido en el art. 179.3 del mismo texto legal, es que cuando se ha presentado una declaracion
incompleta o inexacta en plazo -como en este caso con el modelo 340- y posteriormente fuera de plazo y
sin requerimiento previo se presenta una declaracion sustitutiva de la anterior, no se produce la infraccion
tipificada en el art. 199 de la Ley 58/2003 (LGT), en relacién con la declaracién que se presento en plazo;
pero si procedera la sancion que resulte de la aplicacion del mencionado art. 198.2. Por lo tanto, aunque la
segunda declaracion presentada del 340 no contenga datos nuevos, segun lo que sefiala el art. 198 de la
Ley 58/2003 (LGT) y que completa el art. 14 del RD 2063/2004 (Rgto. Régimen Sancionador Tributario), el
hecho de presentarla es indicativo de que hubo incorrecciones en la primera y ello es lo que motiva su
presentacion, corregir los defectos advertidos en la anterior; pues bien, el obligado tributario no incurrird en
ninguna responsabilidad por los presentados correctamente en plazo en la primera declaracion y puesto que
la sustitutiva ha sido presentada voluntariamente, solamente procederd la sancion por los datos corregidos
, es decir, por el diferencial presentado fuera de plazo. (Criterio 2 de 2)

PRECEPTOS:

Ley 58/2003 (LGT), arts. 27, 29, 34, 137, 140, 145, 147, 148, 179, 189, 191, 198, 199, 201 y 206.
RD 1065/2007 (RGAT), arts. 36 y 87.

RD 1624/1992 (Rgto. IVA), art. 62.

RD 2063/2004 (Rgto. Régimen Sancionador Tributario), arts. 2, 14 y 15.

En la Villa de Madrid, en la fecha arriba sefialada, en el recurso extraordinario de alzada para la unificacion
de criterio interpuesto por el DIRECTOR DEL DEPARTAMENTO DE INSPECCION DE LA AGENCIA ESTATAL
DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA, con domicilio a efectos de notificaciones sito en C/ San Enrique, n® 37, 28020-
Madrid, contra resolucion de fecha 22 de febrero de 2016 del Tribunal Econémico-Administrativo Regional de Castilla
y Ledn, por la que se resuelve la reclamacién econémico-administrativa nimero 47/3091/2014, deducida contra el
Acuerdo de imposicion de sancion por la infraccion prevista en el articulo 199 de la Ley General Tributaria en relacion
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con la Declaracion informativa de operaciones incluidas en los libros registro de IVA relativa al periodo 11, ejercicio
2013.

ANTECEDENTES DE HECHO
Primero:
De los antecedentes obrantes en el expediente resultan acreditados los siguientes hechos:

1. Con fecha 1.09.2014 se notificd a la entidad B S.L. el inicio de un procedimiento de comprobacion limitada
en relacion con el IVA periodo 11 de 2013. El procedimiento de comprobacion limitada iniciado tenia el siguiente
alcance, especificado en la comunicacion de inicio del mismo:

-“Contrastar que los datos que figuran en su Libro Registro de Facturas Recibidas han sido transcritos
correctamente en su autoliquidacion, asi como comprobar los requisitos formales de las facturas que sean
solicitadas a la vista de dichos libros.

-“Contrastar que los datos que figuran en el Libro Registro Especial de Recibos Emitidos por la adquisiciones
efectuadas a Sujetos Pasivos en Régimen Especial de Agricultura, Ganaderia y Pesca han sido transcritos
correctamente en su autoliquidacion, asi como comprobar los requisitos formales de las facturas que sean
solicitadas a la vista de dichos libros”.

En la comunicacion de inicio se requiere la aportacién del Libro Registro de Facturas Recibidas y del Libro
Registro especial de recibos emitidos por adquisiciones efectuadas a sujetos pasivos en Régimen Especial de
Agricultura, Ganaderia y Pesca.

2. El 10.09.2014, el obligado tributario presenté Declaracion informativa de operaciones incluidas en los
libros registros del Impuesto sobre el Valor Afladido (modelo 340) relativa al periodo 11 del afio 2013 que calificé
como sustitutiva de la presentada con anterioridad.

Posteriormente, el dia 20.10.2014, se notificé al obligado tributario Acuerdo de iniciacion y comunicacion de
tramite de audiencia de expediente sancionador por la comisién de la infraccidn tributaria regulada en el articulo 199
de la LGT por la incorrecta presentacion de la Declaracion informativa de operaciones incluidas en los libros registro
de IVA correspondiente al periodo 11 del afio 2013.

El representante del obligado tributario alegé que con ocasion del inicio del procedimiento de comprobacion
limitada en relacion con el IVA, periodo 11 de 2013, detecté que la declaracion del modelo 340 de ese mismo
periodo, debido a un problema informatico, omitia los registros de los recibidos emitidos por las adquisiciones
efectuadas a sujetos pasivos acogidos al Régimen Especial de Agricultura, Ganaderia y Pesca y que, de manera
inmediata y sin que hubiera un requerimiento previo en relacién con la declaraciéon del modelo 340 procedi6 a
presentar una declaraciéon sustitutiva por lo que considera que no se produjo el supuesto de infraccion previsto en
el articulo 199.5 de la LGT.

Por su parte, como consecuencia de la informacion incorporada a dicha declaracion informativa, el
21.11.2014, el Inspector Regional de Castilla y Ledn dictd Acuerdo de Resolucién del procedimiento de
comprobacion limitada previamente iniciado en el que se declara que, habiendo sido aclaradas las incidencias
detectadas, no procede regularizar la situacion del obligado tributario.

3. E124.11.2014 se notifico al obligado tributario Acuerdo de imposicion de sancion confirmando la propuesta
remitida junto a la comunicacion de inicio del procedimiento sancionador e imponiendo la sancion tipificada en el
articulo 199 de la LGT.

Disconforme con el contenido de este acuerdo, el obligado tributario interpuso reclamaciéon econémico-
administrativa el dia 28.11.2014, presentando escrito de alegaciones el 17.12.2014 en el que alegaba la falta del
presupuesto de hecho exigido por el articulo 199.5 de la LGT en la medida en que la declaracién sustitutiva del
modelo 340 se presentd sin que existiera requerimiento previo en relacién con este modelo, afiadiendo que no hubo
intencionalidad en su conducta por lo que no existe la culpabilidad necesaria a efectos de la imposicion de una
sancion tributaria.

4. El 22.02.2016 el TEAR de Castilla Ledn estimd la reclamacion interpuesta anulando el Acuerdo de
imposicién de sancion en base a los siguientes argumentos.
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El TEAR sefiala, y asi lo admite la interesada, que fue la comunicacion de inicio del procedimiento de
comprobacion limitada en relacién con la autoliquidacion del IVA 11 2013 lo que le indujo a revisar las declaraciones
tributarias presentadas y, al advertir que en ella se habian omitido registros, a presentar una declaracion sustitutiva
del modelo 340.

Tras citar los articulo 87.5 del Reglamento General de Aplicacion de los Tributos aprobado por Real Decreto
1065/2007 de 27 de julio y 179.3 de la LGT, afiadiendo que, a la vista de los términos del requerimiento efectuado
con el inicio del procedimiento de comprobacion limitada, no cabe entender incluida en el objeto del mismo la
obligacién tributaria recogida en el articulo 36.2 del Reglamento General de Aplicacién de los Tributos de informar
sobre el contenido de los libros registro exigidos por la normativa del Impuesto sobre el Valor Afiadido, considera el
TEAR que la presentacion del modelo 340 efectuada fuera de plazo ha de entenderse como espontanea, siendo de
aplicacion lo dispuesto en el articulo 198.2 de la LGT en lugar del articulo 199 de la misma norma.

Asimismo, no consta que la declaracion sustitutiva presentada del modelo 340 fuera incompleta o incorrecta
por lo que de conformidad con lo dispuesto en el articulo 198, al limitarse la declaracion sustitutiva a corregir datos
previamente presentados, el TEAR considera que la entidad no ha incurrido en ninguna responsabilidad al
imponerse la sancién del articulo 198.2 LGT Unicamente sobre lo declarado fuera de plazo.

Segundo:

Frente a esta resolucién, el Director del Departamento de Inspeccidon de la AEAT formula recurso
extraordinario de alzada para la unificacion de criterio, al estimarla gravemente dafiosa y err6nea. Las razones, a
juicio del recurrente, por las que procederia la estimacion del presente recurso serian, en sintesis, las que a
continuacion se exponen.

1. Interpretacion del concepto de requerimiento previo.

La resolucién del TEAR considera que la conducta del obligado tributario descrita en los antecedentes no
puede ser sancionada conforme a lo dispuesto en el articulo 199 LGT en la medida en que el obligado tributario
presentd fuera de plazo pero sin requerimiento previo la declaracién sustitutiva del modelo 340, de declaracion
informativa de operaciones incluidas en los libros registro de IVA.

De conformidad con lo establecido en el articulo 179.3 LGT siempre que un obligado tributario regularice su
situacion voluntariamente no incurrird en responsabilidad, lo cual implicara la presentacion de una nueva declaracion
0 autoliquidacién de forma correcta, aunque fuera del plazo legal o reglamentariamente establecido para su
presentacion, de lo que deriva la comisiéon de una infraccién tributaria[1] por presentacion extemporanea. Este
articulo en conexion con lo establecido en el articulo 198.2 LGT conlleva que la determinacion de si ha existido o no
reguerimiento administrativo previo a la presentacion de la declaracion sustitutiva se revela como esencial a efectos
de calificar correctamente la conducta a efectos sancionadores.

A pesar de las menciones que realiza el articulo 27 de la LGT, o también el articulo 2 del Real Decreto
2063/2004 por el que se aprueba el Reglamento General de Régimen Sancionador Tributario, sobre lo que se
considera como requerimiento previo, no existe en nuestro ordenamiento una relacion tasada de las actuaciones
administrativas que tienen la consideracion de requerimiento previo, sino que se describen de modo genérico en
atencion a su finalidad teniendo tal caracter las actuaciones administrativas dirigidas a garantizar el cumplimiento
de las obligaciones tributarias 0 a su comprobacion, si bien, el inicio de un procedimiento de comprobacion se
encuentra entre las actuaciones administrativas consideradas como requerimiento previo a estos efectos o que
impiden que la regularizacién tenga caracter de voluntaria.

De esta forma, el articulo 87.5 del RGAT sefiala que una vez iniciado el procedimiento, la presentacién de
declaraciones o autoliquidaciones no producira los efectos regulados en los articulos 27 y 179.3 de la LGT, el primero
de los cuales, redactado en relacién con las obligaciones tributarias materiales, no agota las conductas que pueden
considerarse requerimiento previo ni es trasladable sin adaptacion alguna al &mbito de las obligaciones formales.

No se entiende la interpretacion “a contrario sensu” de este articulo por parte del TEAR para fundamentar
su resolucién considerando como espontanea cualquier declaracion tributaria no incluida expresamente en el ambito
objetivo del procedimiento iniciado. Ello conllevaria que ni siquiera el inicio de un procedimiento de comprobacion
de la obligacion formal pueda considerarse como requerimiento previo en la medida en que dicho procedimiento no
tiene por objeto la regularizacion o liquidacion de una deuda como exige el citado precepto.
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Atendiendo a la naturaleza de los procedimientos de comprobacion de las obligaciones materiales y a las
facultades de los 6rganos de Gestion e Inspeccién Tributaria en el desarrollo de los mismos, la comprobacion del
cumplimiento de determinadas obligaciones formales es inherente a los mismos. Son obligaciones tributarias que si
bien no son objeto de identificacion expresa su comprobacion es inherente al de las obligaciones tributarias
materiales en cuya existencia se fundamentan, siendo muy frecuente que las actuaciones de comprobacion se
deban a incidencias en el cumplimiento de las obligaciones formales.

Por ello el hecho de considerar voluntaria la regularizacién del obligado tributario de una obligacién formal
por haberse dirigido el procedimiento de comprobacién exclusivamente en relacién con una obligacién material
directamente relacionada con la primera no se ajusta a la finalidad de la norma al no concurrir el elemento de la
espontaneidad, necesaria para eximir de responsabilidad a quien regulariza su situacién tributaria sin necesidad de
una actuacion administrativa de control.

2. Extensidn del alcance del procedimiento de comprobacidon a las obligaciones formales que
imponga el concepto tributario comprobado.

El TEAC ha sefialado, en relacion con la interrupcion de la prescripcion para la imposicion de sanciones,
gue la comprobacion de las obligaciones formales que imponga un determinado concepto tributario se considera
incluida en el alcance general del procedimiento de comprobacion de dicho concepto. Se cita a este respecto la
Resolucién de 19.02.2015 dictada en Unificacion de Criterio RG 6444/2012.

Por parte del Director recurrente se considera este criterio trasladable a pesar de la diferencia en cuanto a
la naturaleza del procedimiento, pues si se considera que la comprobacion de las obligaciones formales esta incluida
en el procedimiento de la obligacion tributaria material a efectos de prescripcion de responsabilidad por infraccién
tributaria se ha de considerar lo mismo a los efectos de calificar la regularizacion posterior al inicio de estos
procedimientos. Asi en los procedimientos de alcance general se ha de entender incluida la comprobacion de las
obligaciones formales que deriven de la obligacion tributaria material comprobada y en los procedimientos de
comprobacion que no tengan alcance general, no incluiran todas las obligaciones formales pero si la de aquellas
relacionadas con los elementos de la obligacion tributaria material objeto del procedimiento y con la definicion de su
alcance.

Por ello, en un supuesto como el aqui analizado, el inicio del procedimiento de comprobacion interrumpe la
prescripcion en relacion con la imposicion de sanciones relativas la incumplimiento de las obligaciones formales
directamente relacionadas con las obligaciones materiales comprobadas sin que se considere regularizacion
voluntaria la efectuada por el propio obligado tributario tras su inicio pues dichas obligaciones formales estan
incluidas en el objeto de la comprobacion.

3. Infracciéon por no presentar en plazo autoliquidaciones o declaraciones sin que se produzca
perjuicio econémico para la Hacienda Publica.

Sobre la base de lo dispuesto en el articulo 14 y 15 del Reglamento General del Régimen Sancionador
tributario, que se refieren a la infraccidn tipificada en el articulo 199 de la LGT, el TEAR de Castilla y Le6n concluye
gue en el caso que nos ocupa, el obligado tributario presenté dentro del plazo reglamentario la declaracion
informativa de operaciones incluidas en los libros registro, modelo 340, correspondiente al periodo 11 del ejercicio
2013 y, posteriormente, fuera de plazo, presentd una nueva declaracién corrigiendo los defectos advertidos en la
anterior, no constando que ésta Ultima fuera incompleta o incorrecta, por lo que se considera que no se ha incurrido
en responsabilidad alguna.

El TEAR considera que no existe responsabilidad por la presentacion de la declaracién informativa
presentada fuera de plazo porque no incorporaba datos nuevos sino que corregia los anteriormente presentados. Si
se pone en relacion el articulo 198.2 LGT con el articulo 14 del Reglamento General de Régimen Sancionador
Tributario, sefiala que, con el fin de aclarar que se entiende por datos nuevos, no se consideraran como tales los
declarados correctamente en la declaracién original, delimitacién negativa que implica que constituye infraccion
tributaria tanto la inclusion de datos en campos vacios de la declaracion original como la correccién de los mismos,
en este (ltimo caso, porque no habian sido declarados correctamente en la declaracion original.

El Departamento de Inspeccién considera esta resolucion gravemente errénea y dafiosa y solicita que se
fije como criterio:
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a) Que no se considere voluntaria la regularizacion practicada por un obligado tributario con posterioridad al
inicio de un procedimiento de comprobacion sobre una obligacion tributaria material, en relacion con la obligaciones
tributarias formales directa y estrechamente relacionadas con la primera.

b) Que se fije como criterio que la correcta declaracion fuera de plazo de un dato o elemento previamente
consignado aunque de forma incorrecta en una declaracion previa es subsumible en el tipo infractor del articulo 198
LGT.

Tercero:

Puesto de manifiesto el expediente a quien en su dia fue interesado en la resolucién recurrida, y cuya
situacion juridica particular en ningln caso se va a ver afectada por el presente recurso extraordinario para la
unificacién de criterio de conformidad con el articulo 242 de la Ley General Tributaria, no consta que haya formulado
alegaciones.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
Primero:

Concurren los requisitos de competencia, legitimacion y plazo para la admision a trdmite del presente
recurso, segun lo dispuesto en el articulo 242 de la Ley 58/2003, de 17 de Diciembre, Ley General Tributaria (en
adelante, LGT).

Segundo:
Dos son las cuestiones que se plantean en el presente recurso de unificacion de criterio:

a) Determinar si el inicio de un procedimiento de comprobacién de alcance parcial sobre unas determinadas
obligaciones, tiene el caracter de requerimiento previo, a efectos de considerar como no voluntaria la regularizaciéon
gue se efectue por el obligado tributario sobre otras las obligaciones tributarias relacionadas con la primera, y

b) Determinar si la correcta declaracion fuera de plazo de un dato o elemento previamente omitido o
consignado de forma incorrecta en una declaracion previa presentada en plazo, es subsumible o no en el tipo
infractor del articulo 198 de la LGT.

Tercero:
El articulo 29 de la LGT dedicado a las obligaciones tributarias formales dispone en su apartado 2:

"ademas de las restantes que puedan legalmente establecerse, los obligados tributarios deberan cumplir las
siguientes obligaciones: (...) ¢) La obligacién de presentar declaraciones, autoliquidaciones y comunicaciones. (...)
f) La obligacién de aportar a la Administracion tributaria libros, registros, documentos o informacion que el obligado
tributario deba conservar en relacién con el cumplimiento de las obligaciones tributarias propias o de terceros, asi
como cualquier dato, informe, antecedente y justificante con trascendencia tributaria, a requerimiento de la
Administracion o en declaraciones periédicas. Cuando la informacién exigida se conserve en soporte informatico
debera suministrarse en dicho soporte cuando asi fuese requerido. (...)".

El articulo 36 del Real Decreto 1065/2007, de 27 de julio, por el que se aprueba el Reglamento General de
las actuaciones y los procedimientos de gestién e inspeccion tributaria (en adelante RGGI), regula la obligacién de
informar sobre operaciones incluidas en los libros registros estableciendo en su apartado 1:

“De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 29.2.f) de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria,
los sujetos pasivos del Impuesto sobre el Valor Afiadido inscritos en el registro de devolucién mensual regulado en
el articulo 30 del Reglamento del Impuesto sobre el Valor Afiadido, aprobado por el Real Decreto 1624/1992, de 29
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de diciembre, y los sujetos pasivos del Impuesto General Indirecto Canario inscritos en el registro de devolucién
mensual regulado en los articulos 9 y 10 del Reglamento de gestion de los tributos derivados del Régimen
Econdmico y Fiscal de Canarias aprobado por el Decreto 268/2011, de 4 de agosto, estaran obligados a presentar
una declaracién informativa con el contenido de los libros registro a que se refieren los articulos 62.1 del
Reglamento y 30.1 del Decreto citados.” (Redaccién anterior a la modificacion operada por el Real Decreto
596/2016, de 2 de diciembre que segun su DF 22 no entrara en vigor hasta el 1 de julio de 2017)

En su virtud, aquellos obligados tributarios que estan dados de alta en el régimen de devolucion mensual
del IVA (o del IGIC) tienen la obligacion de suministrar informacion relativa a los libros registros, obligacion que hasta
el ejercicio 2017 se cumplia mediante la presentacion del modelo 340. Por lo tanto, la declaracién que se presenta
mediante el modelo 340 se realiza en cumplimiento de una obligacién formal que coadyuva a la gestién del impuesto
y consiste en una declaracion informativa acerca de las operaciones contenidas en los libros registros del IVA que,
empresarios y profesionales deben llevar, de acuerdo con lo recogido en el articulo 62 del Reglamento de IVA en
cumplimiento de sus obligaciones contables.

Lo que se trata de dilucidar es si iniciado un procedimiento de comprobacién de alcance parcial relativo a
una concreta obligacion, la comunicacion por la que se da inicio a este procedimiento tiene naturaleza de
requerimiento previo a efectos de considerar voluntaria 0 no la regularizacion posterior del obligado tributario
respecto de aquellas obligaciones que estan relacionadas con la obligacion tributaria concreta objeto de ese previo
procedimiento de comprobacién de alcance parcial.

Llegados a este punto, debemos precisar que el Director recurrente estima que el procedimiento de
comprobacion, en este caso procedimiento de comprobacién limitada, que se inici6 se referia a una obligacion
material; este Tribunal Central estima, bien al contrario, que se referia a obligaciones formales, si bien lo anterior es
una cuestién factica que no afecta al primer criterio objeto de debate, que se centra el analisis del concepto de
reguerimiento previo, a efectos de estimar como espontanea o no la posterior regularizacién que pueda llevar a cabo
un obligado tributario respecto de obligaciones que pueden considerarse relacionadas con aquella que si fue incluida
expresamente en el alcance parcial definido para el procedimiento.

Es cierto que nuestro ordenamiento juridico no establece ninguna lista tasada de las actuaciones
administrativas que tienen la consideracion de requerimiento previo, con la salvedad de lo indicado en el articulo 27
de la LGT que lo hace “ a los efectos de este articulo “ el cual prevé:

“A los efectos de este articulo, se considera requerimiento previo cualquier actuacién administrativa
realizada con conocimiento formal del obligado tributario conducente al reconocimiento, regularizacion,
comprobacion, inspeccién, aseguramiento o liquidacién de la deuda tributaria.”

O también la mencion que realiza el articulo 2 del Reglamento general del régimen sancionador tributario,
aprobado por Real Decreto 2063/2004 (en adelante, RSAN) cuando indica:

“ A efectos de lo previsto en el articulo 179.3 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, se
entendera por regularizacién voluntaria la efectuada antes de la notificacion de un requerimiento para el
cumplimiento de la obligacion tributaria o de la notificacién del inicio de un procedimiento de comprobacion o
investigacién o de un procedimiento sancionador”

Asimismo, en relacion con la notificaciones de inicio de un procedimiento de comprobacion o investigacion,
de acuerdo con lo establecido en el articulo 34.1.7) de la LGT, se recoge el derecho del obligado tributario a ser
informado al inicio de las actuaciones de comprobacién o inspeccién sobre la naturaleza y alcance de las mismas.

De acuerdo con esta Ultima prevision, el articulo 137 de la LGT referido al procedimiento de comprobacion
limitada dispone en su apartado 2:

“2. El inicio de las actuaciones de comprobaciéon limitada debera notificarse a los obligados tributarios
mediante comunicacién que debera expresar la naturaleza y alcance de las mismas e informara sobre sus
derechos y obligaciones en el curso de tales actuaciones.”
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Respecto del procedimiento de comprobacién e investigacion, esto es, el procedimiento de inspeccion, el
articulo 147.2 de la LGT sefiala que “los obligados tributarios deben ser informados al inicio de las actuaciones del
procedimiento de inspeccion sobre la naturaleza y alcance de las mismas...”.

Al alcance de las actuaciones del procedimiento de inspeccién se refiere precisamente el articulo 148 de la
LGT, al sefialar:

“1. Las actuaciones del procedimiento de inspeccién podran tener caracter general o parcial.

2. Las actuaciones inspectoras tendran caracter parcial cuando no afecten a la totalidad de los
elementos dela obligacion tributaria en el periodo objeto de lacomprobacion y en todos aquellos supuestos
gue se sefialen reglamentariamente. En otro caso, las actuaciones del procedimiento de inspeccion tendran
caracter general en relacion con la obligacion tributaria y periodo comprobado.

3.(....)

También el RGGI recoge esta misma prevision en el articulo 87.3, relativo a la iniciaciéon de oficio de las
actuaciones y procedimientos tributarios, sefialando lo siguiente:

“La comunicacion de inicio contendrd, cuando proceda, ademas de lo previsto en el articulo 97.1 de este
reglamento, lo siguiente:

a) Procedimiento que se inicia.
b) Objeto del procedimiento con indicacion expresa de las obligaciones tributarias o elementos de las
mismas y, en su caso, periodos impositivos o de liquidaciéon o ambito temporal

(..)”
Y en su apartado 5 afade:

“5. Las declaraciones o autoliquidaciones tributarias que presente el obligado tributario una vez iniciadas las
actuaciones o procedimientos, en relaciéon con las obligaciones tributarias y periodos objeto de la actuacion o
procedimiento, en ningln caso iniciaran un procedimiento de devolucion ni produciran los efectos previstos en los
articulos 27y 179.3 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, sin perjuicio de que en la liquidacion
gue, en su caso, se practigue se pueda tener en cuenta la informacion contenida en dichas declaraciones o
autoliquidaciones.”

De la lectura de estos articulos se puede concluir que cuando se inicia un procedimiento de comprobacion
de alcance parcial, las facultades de comprobacion solamente se extienden a aquellos elementos previamente
delimitados en el requerimiento o comunicacion de inicio, requerimiento o comunicacién que debe contener
expresamente las concretas obligaciones tributarias o elementos de las mismas que van a ser objeto del
procedimiento, sefialando por tanto, de manera expresa, si se refiere a obligaciones tributarias de caracter material,
ylo a las de caracter formal, asi como el periodo impositivo, de liquidacion o dmbito temporal al que estan
circunscritas.

Este Tribunal Central no comparte en este punto las alegaciones vertidas por la Direccion del Departamento
en relacion a la naturaleza de los procedimientos de comprobacion de alcance parcial de obligaciones tributarias
materiales y a las facultades de los érganos de gestion e inspeccion en el desarrollo de los mismos considerando
que la comprobacion del cumplimiento de determinadas obligaciones formales es inherente a los mismos. Considera
que se trata de obligaciones tributarias que aunque no sean objeto de identificaciébn expresa en el alcance del
procedimiento, su comprobacién es inherente a la de las obligaciones tributarias materiales en cuya existencia se
fundamentan y al objeto del propio procedimiento siendo, de hecho, muy frecuente que el inicio de las actuaciones
de comprobacién se deba a incidencias en el cumplimiento de las obligaciones formales.

Bien al contrario, a juicio de este Tribunal Central no puede pretenderse que aquellas obligaciones o
elementos de las mismas que no estan expresamente sefialados en el requerimiento o comunicacién de inicio de
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un procedimiento de comprobacion de alcance parcial se entiendan implicitamente aludidas, y por tanto incluidas
en el alcance de la comprobacion, por el hecho de estar relacionadas con la obligacién que es objeto del
procedimiento, pues el procedimiento se circunscribe a una comprobacién parcial, cuyo objeto de regularizacién
tiene que quedar perfectamente identificado en la comunicacion de inicio de actuaciones por los efectos que, tanto
su iniciacién como la resolucion que ponga fin al procedimiento, produce sobre la prescripcion asi como la preclusién.
Si el inicio de las actuaciones se ha visto motivado por incidencias en el cumplimiento de las obligaciones formales
y el objeto de la comprobacion de los érganos de gestién o inspeccion es que se extienda sobre las mismas,
solamente tienen que identificar o sefialar (bien en un primer momento, bien en un momento posterior notificando al
obligado la modificacion del objeto) en el alcance del procedimiento que su objeto comprendera también a las
obligaciones formales que se deriven de las obligaciones tributarias materiales previa y expresamente identificadas.

En este sentido se ha pronunciado el TEAC con caracter de Doctrina en su Resolucion de 15.12.2015 RG
3063/2013 (reitera criterio de la resolucién 4030/2011 de 12.12.2013), que sefiala la obligacién de adecuacion del
alcance de las actuaciones a la comprobacion efectivamente realizada, lo cual resulta relevante a los efectos
previstos en el articulo 140 de la LGT, que prohibe una nueva regularizacién en relacion con el objeto comprobado
salvo que en un procedimiento posterior se descubran nuevos hechos o circunstancias que resulten de actuaciones
distintas de las realizadas y especificadas en el procedimiento. Si se incurre en este defecto, la falta de adecuacion
entre el alcance previamente definido y las actuaciones efectivamente realizadas es causa de anulabilidad del acto
dictado. Asi, en la resolucién primero invocada se analiza un caso en el cual en el inicio del procedimiento se fijaba
el alcance en la comprobacion de aspectos formales de libros, facturas y trascripcion de éstas a los libros, pero en
la liguidacion se regularizaba basandose en el supuesto incumplimiento de requisitos materiales, como la afectacion
a la actividad, exencion de operaciones, etc.

Dice textualmente el Fundamento de Derecho Segundo:

Determinado el alcance expresado en la comunicacién de inicio de las actuaciones de comprobacién
limitada y la regularizacion efectuada por la Oficina Gestora, la cuestién que este Tribunal debe resolver es si dicha
regularizacion se corresponde con el alcance comunicado. Asi, este Tribunal Central considera que en la medida
en que el alcance se circunscribe a constatar que los datos que figuran en los Libros Registros del IVA han sido
transcritos correctamente en las autoliquidaciones y en la declaracion resumen anual, asi como comprobar los
requisitos formales de las facturas que se soliciten, y que la regularizacidon considera que se han incumplido los
requisitos materiales establecidos en los articulos 92 y siguientes de la Ley 37/1922 para ejercer el derecho de la
deduccion, la Administracion, en su comprobacion, no se ha ajustado al alcance comunicado al inicio del
procedimiento de comprobacion limitada, y tampoco procedié a la modificacion de dicho alcance en los términos
previstos en el articulo 164.1 del Real Decreto 1065/2007, de 27 de julio, anteriormente transcrito.

En consecuencia, este TEAC aprecia un defecto procedimental trascendente, pues la adecuada delimitacion
del alcance de las actuaciones de comprobacion limitada efectivamente realizadas, resulta relevante a los efectos
previstos en el articulo 140 de la Ley General Tributaria, que prohibe una nueva regularizacion en relaciéon con el
objeto comprobado, salvo que en un procedimiento posterior se descubran nuevos hechos o circunstancias que
resulten de actuaciones distintas de las realizadas y especificadas en el procedimiento que es objeto de la presente
reclamacién. Se trata de un defecto procedimental invalidante de la resolucién con liquidacién provisional dictada,
cuya subsanacion exige retrotraer las actuaciones para que, con caracter previo a la apertura del plazo de
alegaciones, se dicte acuerdo en el que de forma motivada se amplie el alcance de las actuaciones y se notifique
debidamente dicho acuerdo al obligado tributario.

Es decir, no se trata de un defecto insubsanable, determinante de la nulidad de pleno derecho del acuerdo
de liquidacion, pues la Oficina gestora no ha dictado dicho acto prescindiendo total y absolutamente del
procedimiento legalmente establecido. La Oficina gestora realiza actuaciones de comprobacion limitada en el seno
de un procedimiento disefiado por la norma para realizar dichas actuaciones y lo que ha incumplido es la obligacién
(articulo 164.1 RRVA) de ampliar el alcance inicialmente comunicado al sujeto pasivo antes de la apertura del plazo
de alegaciones. Se trata, por tanto, de un defecto procedimental trascendente que vicia de anulabilidad el acuerdo
de liguidacion y que obliga a retrotraer las actuaciones al momento inmediato anterior a aquél en que se produce el
defecto, para su subsanacion.

Cuarto:
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Ello no quiere decir que el inicio de un procedimiento de comprobacion de alcance parcial no tenga caracter
de requerimiento previo a efectos de considerar voluntaria o no una regularizacién posterior realizada por el obligado
tributario. Tiene caracter de requerimiento previo tal y como sefiala el articulo 87.5 del RGGl, pero circunscrito a las
obligaciones tributarias y periodos objeto de la actuacion o procedimiento.

El Director de Inspeccion, en sus alegaciones, expone una nueva conclusion extraida de la redaccién del
apartado 5 del articulo 87 del RGGI, en donde se refiere a que una aplicaciéon estricta del mismo podria llevar al
absurdo de considerar que ni siquiera el inicio de un procedimiento de comprobacién de la obligaciéon formal en
cuestion pueda considerarse como requerimiento previo en la medida en que dicho procedimiento no tendria por
objeto la regularizacién o liquidacién de una deuda tributaria como exige el citado precepto. Sin embargo, no
consideramos que haya de llegarse a tal conclusién cuando el propio articulo 87.5 RGGI hace indicacion de “sin
perjuicio de que en la liquidacion que, en su caso, se practique pueda tener en cuenta la informacién contenida
en dichas declaraciones o autoliquidaciones”, puesto que el procedimiento iniciado puede finalizar sin liquidacion,
tal y como ha ocurrido en el supuesto que nos ocupa, y hace referencia a la informacién contenida en declaraciones
pudiendo, por tanto, tratarse igualmente de obligaciones formales de informacion.

El argumento de autoridad citado por el Director recurrente contenido en la Resolucion de este TEAC RG
6444/2012 dictada el 19.02.2015 en Unificacion de criterio, no es extrapolable al presente recurso. Hay que partir
de la diferente naturaleza del procedimiento que se analizé en el caso que dio origen al criterio administrativo puesto
gue se trataba de un procedimiento de inspeccidn de alcance general que alcanzaba a la totalidad de los elementos
de la obligacion tributaria objeto de la comprobacion y su objeto era comprobar e investigar todas las obligaciones,
tanto formales como materiales, que se derivaban del concepto impositivo incluido en su alcance.

El propio Departamento de Inspeccion, en una interpretacion forzada de la Doctrina administrativa, sefiala
gue si se considera que la comprobacion de obligaciones formales esta incluida en el procedimiento de la obligacion
tributaria material a efectos de la prescripcion de la responsabilidad por infraccion tributaria, se ha de considerar lo
mismo a los efectos de calificar la regularizacién posterior al inicio de dichos procedimientos, y asi, y sefiala
textualmente “(...) en los procedimientos de alcance general debe entenderse incluida la comprobacion de las
obligaciones formales que deriven de la obligacion tributaria material comprobada a efectos de calificar una
regularizacion por parte del obligado tributario. Y de la misma forma, aquellos procedimiento de comprobacién que
no tengan alcance general no incluiran la comprobacion de todas las obligaciones formales que puedan derivarse
del concepto impositivo comprobado, pero si la de aquellas directamente relacionadas con los elementos de la
obligacion tributaria material objeto del procedimiento y con la definicién de su alcance. “, argumentacion que no
cuenta con ningudn apoyo en nuestro ordenamiento juridico ni tampoco se deduce de la resolucion de Doctrina
mencionada.

Asi, en nuestra unificacion de criterio RG 6444/2012 de fecha 19.02.2015 se dice de forma inequivoca:

“En este sentido, el articulo 17 de la LGT, al definir la relacion juridica tributaria, dispone:

“1. Se entiende por relacion juridico-tributaria el conjunto de obligaciones y deberes, derechos y potestades
originados por la aplicacion de los tributos.

2. De la relacién juridico-tributaria pueden derivarse obligaciones materiales y formales para el obligado
tributario y para la Administracién, asi como la imposicién de sanciones tributarias en caso de su incumplimiento.

3. Son obligaciones tributarias materiales las de caracter principal, las de realizar pagos a cuenta, las
establecidas entre particulares resultantes del tributo y las accesorias. Son obligaciones tributarias formales las
definidas en el apartado 1 del articulo 29 de esta Ley.

(..)

Y el articulo 29, en su redaccion vigente a partir del 1 de diciembre de 2006, dispone:

(..)
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De los preceptos anteriores se colige que cuando el procedimiento de inspeccién tiene alcance general[2]
alcanza a la totalidad de los elementos de la obligacion tributaria en el periodo objeto de la comprobacion, siendo
su objeto comprobar e investigar el adecuado cumplimiento de las obligaciones tributarias que se derive del concepto
impositivo incluido en su alcance, obligaciones tributarias éstas que pueden serlo tanto formales como materiales.

(...)

Las conclusiones que se alcanzaron en dicha Unificacién de criterio circunscritas a los procedimientos de
inspeccién de un tributo o concepto impositivo con alcance general, se encuentran avaladas por la Audiencia
Nacional en sentencia de 27 de noviembre de 2013 (Rec. n® 3696/2012), en cuyo fundamento de derecho tercero
se sefiala:

"TERCERO. La demandante se opone a la sancidn impuesta, alegando que ha prescrito el derecho de la
administracion tributaria a imponer cualquier sancion en relacion a todas aquellas facturas que se hubiesen emitido
con anterioridad al 18 de junio de 2005, ya que considera que en esa fecha (iniciacion de las actuaciones), estas
tenian por objeto Unicamente el impuesto sobre el valor afiadido impuesto y el impuesto sobre la renta de las
personas fisicas de los ejercicios 2005 a 2007; pero no tienen por objeto la tedrica emisidn de facturas irregulares,
aunque la orden de carga en el plan se encuentre en el programa 15.100 "aplicacién indebida del régimen de
estimacion objetiva y facturacion irregular".

Es decir, entiende que no hay interrupcién de la prescripcion con relacién a la facturacion irregular porque
tal circunstancia no se comunic6 al demandante cuando se inicié el procedimiento sancionador, y no se interrumpe
la prescripcién respecto de otros tipos infractores ( articulo 201 Ley 58/2003 ), lo que implica que la base de la
sancion debe rebajarse considerablemente puesto que no podran sancionarse las facturas emitidas con anterioridad
a esa fecha.

La Abogacia del Estado se opone al motivo invocando que la comprobacion del impuesto sobre el valor
afladido del ejercicio comporta la del cumplimiento de toda la normativa requladora del tributo, entre la que se
encuentra la facturacién y correccion de las facturas ( articulo 164 de la Ley 37/1992 reguladora del IVA).

El motivo no puede ser acogido toda vez que las actuaciones de comprobacion e investigacion tenian por
objeto la aplicacién indebida del régimen de estimacién objetiva y la facturacion irregular respecto de los impuestos
sobre la renta de las personas fisicas y sobre el valor afiadido ejercicios 2005 a 2007 -folio 65, orden de carga del
plan-. En la comunicacién de inicio de las actuaciones se pone de manifiesto que el objeto de la comprobacion es
"verificar el cumplimiento de sus obligaciones y deberes tributarios por los conceptos y periodos gue a continuaciéon
se detallan... impuesto sobre la renta de las personas fisicas periodo 2005-2007 e impuesto sobre el valor afiadido
primer trimestre 2000 a cuarto trimestre 2007".

Al contrario de lo gue afirma la recurrente las actividades de investigacion y comprobacion se extienden a
ambos tributos globalmente considerados, incluyendo el cumplimiento de las obligaciones formales, entre las que
se encuentran "la obligacion de expedir y entregar facturas o documentos sustitutivos y conservar las facturas,
documentos justificantes que tengan relacion con sus obligaciones tributarias” (articulo 29.1 f) LGT).

Por consiguiente, el inicio de las actuaciones de comprobacion e investigacion interrumpe el plazo de
prescripcién de las infracciones cometidas en relacion a dichos impuestos (articulo 189.3 a) LGT), asi como en
relacion a las obligaciones formales, debiendo significar que la prescripcién de las obligaciones formales sigue la
misma suerte que las obligaciones tributarias a las que van aparejadas ( articulo 70. 1y 29.1 LGT)."

Teniendo en cuenta todo lo anterior, se considera por lo tanto, de una parte, que el inicio de un procedimiento
de comprobacién de alcance parcial, aun constituyendo un requerimiento de la Administraciéon con el fin de
comprobar y/o regularizar la situacién tributaria del obligado tributario, debe tener su objeto y alcance expresamente
indicado en la comunicacién de inicio y sefalar las concretas obligaciones tributarias, materiales y/o formales, a las
que se extiende el mismo, en aras a considerar si el comportamiento del obligado tributario tiene el caracter de
voluntario 0 no en caso de que presente alguna declaracién o autoliquidacion una vez iniciado el procedimiento. De
otra parte, en la medida que las obligaciones no sefialadas expresamente en el ambito objetivo de la comunicacion
de inicio del procedimiento de comprobacion no forman parte del alcance del mismo, la presentacion de
declaraciones tributarias no mencionadas de manera expresa en la comunicacion cursada al obligado tributario, adn
conteniendo obligaciones u elementos relacionados con las que son objeto de regularizacion, ha de entenderse
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realizada de manera espontanea a los efectos previstos en los articulo 27 y 179.3 LGT y correlativos preceptos del
régimen sancionador.

Similar conclusiéon a la que aqui sentada ya fue alcanzada por este Tribunal Central en su resolucién
3531/2013 de 9.1.2014 en la que se analiza si las actuaciones previas de comprobacién habian tenido o no
virtualidad interruptiva del plazo de prescripcién del derecho de la Administracién para sancionar por la infraccion
consistente en emitir facturas falsas, cuando las actuaciones iniciadas eran de alcance parcial y tenian como objeto
exclusivamente la comprobacién de la dotacion de la Reserva por Inversiones en Canarias. Sefiala el TEAC en el
Fundamento de Derecho Quinto:

“(...)
El articulo 145 de la LGT, denominado “Objeto del procedimiento de inspeccion” establece:

“1. El procedimiento de inspeccion tendra por objeto comprobar e investigar el adecuado cumplimiento de
las obligaciones tributarias y en el mismo se procedera, en su caso, a la regularizacion de la situacion tributaria del
obligado mediante la practica de una o varias liquidaciones.

2. La comprobacién tendra por objeto los actos, elementos y valoraciones consignados por los obligados
tributarios en sus declaraciones.

3. La investigacion tendra por objeto descubrir la existencia, en su caso, de hechos con relevancia tributaria
no declarados o declarados incorrectamente por los obligados tributarios.”

De la integracién de la normativa expuesta podemos extraer las siguientes conclusiones:

Las actuaciones administrativas conducentes a la regularizacion de la situacién tributaria del obligado
tributario interrumpen el plazo de prescripcion para imponer las sanciones tributarias que puedan derivarse de dicha
regularizacion (articulo 189.3. a) de la LGT), lo cual resulta mas que l6gico dado que dichas sanciones exigen para
su conocimiento y determinacién una previa actividad administrativa de comprobacién e investigacion dirigida a la
practica de dicha regularizacion tributaria.

La LGT en sus articulos 191 a 206 tipifica distintos supuestos de infracciones tributarias, unas relacionados
con la presentaciéon de declaraciones tributarias y otras no vinculados a la presentacion de declaracion tributaria
alguna.

Por otro lado, debemos destacar la intima interrelacion entre regularizacién de la situacion tributaria,
declaracion tributaria, comprobacion e investigacion y posterior liquidacion de la deuda tributaria.

La conclusién que se obtiene es que la Comunicacién notificada al obligado tributario, el 19 de junio de 2008,
solamente interrumpe la prescripcion del derecho de la Administracion a determinar mediante la oportuna liquidacién
la deuda tributaria correspondiente al Impuesto sobre Sociedades del ejercicio 2006 y a exigir su pago, asi como
para imponer las sanciones tributarias que se deriven de la mencionada liquidacion, tal como se sefiala
expresamente en la misma, sin que pueda extenderse el valor interruptivo de la prescripcion a otras obligaciones
que no eran objeto especifico del procedimiento iniciado.

En el presente caso, la conducta sancionada fue la emision de facturas falsas prevista en el articulo 201.3
de la Ley 58/2003, articulo que se relaciona con el incumplimiento de obligaciones de facturacion o documentacion,
conducta sancionada con independencia del resultado de la regularizacién de la situacion tributaria del obligado
tributario en relacion al Impuesto sobre Sociedades del ejercicio 2006.

En consecuencia, la comunicacion de inicio de las actuaciones inspectoras que no incluia como objeto del
procedimiento inspector la comprobacion del cumplimiento de las obligaciones de facturacion o documentacion por
parte de la entidad, carecia de valor interruptivo de la prescripcion del derecho de la Administracién a imponer las
sanciones tributarias derivada del incumplimiento de las mencionadas obligaciones y, asimismo, carecen de valor
interruptivo de la prescripcion las diligencia extendidas en el curso del procedimiento inspector desarrollado tras la
mencionada comunicacion, por lo que el primer acto interruptivo de la prescripcion del derecho de la Administracion
a imponer las sanciones tributarias derivadas de la mencionada conducta fue la comunicacion de inicio del
procedimiento sancionador instruido, acto que fue notificado el 7 de julio de 2010”.
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Quinto:

Este Tribunal Central, como no podria ser de otra manera, es consciente del debate existente en el orden
contencioso acerca del concepto de requerimiento previo y su trascendencia a efectos de diferentes cuestiones; no
solo, como ocurre en la presente unificacion de criterio, a la hora de determinar, en caso de que el obligado tributario
presente alguna declaracién o autoliquidacién una vez notificado el inicio de un procedimiento o una actuacion, si
procede o no el régimen de recargos por extemporaneidad del articulo 27 de la LGT (en el supuesto de que se trate
de autoliquidaciones posteriores con resultado a ingresar) o cual es el régimen sancionador procedente (en el
supuesto de que se trate de declaraciones posteriores sin perjuicio economico, si el del articulo 198 de la LGT, o su
apartado primero o su apartado segundo, o bien el del articulo 199 de la LGT), sino también, como hemos visto al
citar la resolucion 3531/2013 de 9.1.2014 al final del anterior fundamento de derecho, a los efectos de determinar a
gué conceptos impositivos y/o periodos se pueden extender los efectos interruptivos de los plazos de prescripcion
a favor de la Administracion en virtud de la notificacion de dicho requerimiento, efectos interruptivos que de nuevo
vendran determinados por el alcance que se otorgue a ese requerimiento o comunicacion.

Este debate ha dado lugar incluso a un cambio de criterio de este Tribunal Central.

Los casos que hasta ahora han sido analizados por este Tribunal Central han sido los de autoliquidaciones
a ingresar presentadas por los interesados fuera de plazo, a raiz de previas actuaciones de la Administracién que si
bien referidas a otros conceptos impositivos/otros ejercicios del mismo concepto, acababan teniendo trascendencia
para otro concepto/otro periodo del mismo concepto que es el que regulariza el obligado tributario con la
presentacion de la autoliquidacién extemporanea. En estos supuestos, en esencia las alegaciones de los recurrentes
se basan en que la declaraciéon complementaria posterior no tiene la consideracién de declaracién espontanea (esto
es, no es declaracion extemporanea sin requerimiento previo) al traer causa en la regularizacion efectuada por esa
Administracion a través de un procedimiento de comprobacion que extendia sus efectos a ejercicios posteriores y,
por tanto, no procederia la exaccion del recargo del articulo 27 de la LGT al estar ante un hecho ajeno a la voluntad
del contribuyente. Las conclusiones serian, como ya se ha advertido antes, extrapolables a la presentacién tardia,
con o sin previo requerimiento, de declaraciones sin perjuicio econémico.

El criterio tradicionalmente mantenido por este TEAC (baste citar por todas resolucion 6556/2012 de
18.3.2014; resolucién n® 6907/08, de 20/07/2010; o resolucion 3438/2012 de 16.7.2004) era el de no admitir, en
concreto a efectos de analizar la procedencia de los recargos por extermporaneidad, una valoracién de las
circunstancias concurrentes pues ello equivaldria a asimilarlos con las sanciones. En consecuencia, al no poder ser
considerado el recargo como una sancion, de acuerdo con la doctrina del Tribunal Constitucional, es claro que aquél
resultaria exigible desde el momento en que se dan los presupuestos o requisitos previstos legalmente, con
independencia, por tanto, de la voluntad del responsable, no distinguiendo la ley entre el que incumple por error o
el que lo hace conscientemente, por no haber margen de actuacién en la Administraciéon a la hora de exigir el
recargo.

Posteriormente, este TEAC modificé su criterio, acatando la sentencia del Tribunal Supremo de 19/11/2012
(Rec. n° 2526/2011), la cual a su vez confirmaba el criterio de la Audiencia Nacional mantenido en diferentes
sentencias, 6rgano que habia concluido, en un supuesto como el més arriba descrito, que si habia que entender
gue habia existido requerimiento administrativo previo. Afirma el Tribunal Supremo:

“Es indudable que en relacion con el impuesto sobre sociedades del gjercicio 2000 hubo una actuacién
administrativa previa a la autoliguidacién complementaria extemporanea presentada por «XX» el 27 de mayo de
2003, que fue realizada con su conocimiento formal y que era conducente al reconocimiento, regularizacion,
comprobacion, inspeccion, aseguramiento o liquidacion de la deuda tributaria por ese impuesto y ejercicio, porque
suscribié actas de conformidad el 10 de febrero de 2003, en relacion con el impuesto sobre sociedades de los
ejercicios 1996 a 1999, que redujeron tanto las bases imponibles negativas como las deducciones por inversiones
en activos fijos que se podian aplicar en los ejercicios 2000 y siguientes.

Debiéndose entender, por tanto, qgue medié requerimiento de la Administracion tributaria, previo a la
presentacion por «XX» de autoliquidacion complementaria por el impuesto sobre sociedades del ejercicio 2000,
simplemente no_se cumplié el presupuesto _imprescindible para gue entrase en juego el recargo por
presentacion extemporanea de autoliquidaciones con resultado a ingresar y de declaraciones de las gue derivan
liquidaciones tributarias con ese mismo resultado.
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Las razones expuestas nos conducen a rechazar el tnico motivo de casacion del presente recurso’.

Sin embargo, con posterioridad, la Audiencia Nacional ha dictado la sentencia de 27 de marzo de 2014 (Rec.
n® 225/2011), que confirma a su vez previa resolucion de este TEAC. En esta sentencia se analiza detenidamente
la alegacién de un contribuyente que entendia que era de aplicacion el régimen de recargos por presentacion
extemporanea, frente a la sancién que le habia impuesto la Administracién, al estimar el recurrente que no habia
existido un requerimiento administrativo previo. En la sentencia de 27 de marzo de 2014 (Rec. n® 225/2011) se lee
(fundamentos de derecho tercero, cuarto y quinto):

“TERCERQO: El art. 122, de rubrica "Declaraciones, autoliquidaciones y comunicaciones complementarias o
sustitutivas" , establece:

" 1. Los obligados tributarios podran presentar autoliquidaciones complementarias, o declaraciones o
comunicaciones complementarias o sustitutivas, dentro del plazo establecido para su presentacién o con
posterioridad a la finalizacion de dicho plazo, siempre que no haya prescrito el derecho de la Administracion para
determinar la deuda tributaria. En este Ultimo caso tendran el caracter de extemporaneas.

2. Las autoliquidaciones complementarias tendran como finalidad completar o modificar las presentadas con
anterioridad y se podran presentar cuando de ellas resulte un importe a ingresar superior al de la autoliquidacion
anterior o una cantidad a devolver o a compensar inferior a la anteriormente autoliquidada. En los demas casos, se
estara a lo dispuesto en el apartado 3 del articulo 120 de esta ley.

No obstante lo dispuesto en el parrafo anterior y salvo que especificamente se establezca otra cosa, cuando
con posterioridad a la aplicacién de una exencién, deduccion o incentivo fiscal se produzca la pérdida del derecho
a su aplicacion por incumplimiento de los requisitos a que estuviese condicionado, el obligado tributario debera
incluir en la autoliquidacién correspondiente al periodo impositivo en que se hubiera producido el incumplimiento la
cuota o cantidad derivada de la exencién, deduccion o incentivo fiscal aplicado de forma indebida en los periodos
impositivos anteriores junto con los intereses de demora.

3. Los obligados tributarios podran presentar declaraciones o comunicaciones de datos complementarias o
sustitutivas, haciendo constar si se trata de una u otra modalidad, con la finalidad de completar o reemplazar las
presentadas con anterioridad."

De este precepto, una de las consecuencias que se deriva de la presentacién de declaraciones
complementarias fuera del plazo reglamentario es su calificacion como declaraciones "extemporaneas" .

Por su parte, el art. 27, de rubrica "Recargos por declaracion extemporanea sin requerimiento previo", de la
Ley 58/2003, General Tributaria, dispone:

(..)

Las consecuencias fiscales que conlleva la presentacion de una "autoliquidacién extemporanea” es la
exigencia de los "recargos" y los "intereses" previstos en dicho precepto, con las excepciones en él recogidas,
matizandose que: " Para que pueda ser aplicable lo dispuesto en este articulo, las autoliquidaciones extemporaneas
deberan identificar expresamente el periodo impositivo de liquidacion al que se refieren y deberdn contener
Unicamente los datos relativos a dicho periodo .

Esta circunstancia concurre en el presente caso, pues la actora identifica en su declaracion complementaria
el periodo impositivo (2004) y los datos relativos a dicho periodo, y que hizo constar sobre la base de lo actuado por
la Inspeccién en otro ejercicio distinto, el ejercicio 2003, y sin que se hubieran iniciado actuaciones de comprobacion
respecto del ejercicio 2004.

Por lo tanto, en principio, concurren las circunstancias que la norma prevé para hacer viable la aplicacién
del régimen de "recargos" e "intereses", en el sentido establecido en dicho art. 27.

Cuarto:
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En el presente caso, como hemos expuesto, las actuaciones inspectoras en relacién con la liquidacion del
ejercicio 2003, se iniciaron en fecha 30 de marzo de 2005. En fecha 31 de octubre de 2006 se notifico a la entidad
la ampliacién de las actuaciones inspectoras al ejercicio 2004, que son los dos periodos regularizados por el Acta
de conformidad de fecha 11 de abril de 2007. Y, por ultimo, la declaracion complementaria presentada por la entidad
en relacién con el ejercicio 2004, se realizé en fecha 27 de octubre de 2006.

Como se desprende de estos datos, cuando la actora presento la declaracion complementaria no se
habian ampliado todavia las actuaciones a dicho ejercicio.

Esta circunstancia impide la aplicacién de los establecido en el citado art. 27.1, segundo parrafo, que
dispone: "A los efectos de este articulo, se considera requerimiento previo cualquier actuacién administrativa
realizada con conocimiento formal del obligado tributario conducente al reconocimiento, regularizacion,
comprobacion, inspeccion, aseguramiento o liquidacién de la deuda tributaria. "

Por lo tanto, estamos ante la presentacién de una "declaracion complementaria" sin requerimiento
previo, pues aungue la entidad modificé la autoliguidacidn originaria por el ejercicio 2004, a tenor de lo
actuado por la Inspeccion en relacién con el ejercicio 2003, sin_embargo, no se habian ampliado las
actuaciones al ejercicio 2004[3].

Quinto:

Teniendo en cuenta todo lo expuesto anteriormente, la Sala entiende que, en primer lugar, era aplicable el
régimen previsto en el art. 27, de la Ley General Tributaria , pues cuando la actora presentd la declaracion
complementaria por el ejercicio 2004, no se habian iniciado actuaciones de comprobacién de dicho ejercicio,
tratdndose de una "declaracion extemporanea", sin que puedan introducirse otros elementos que distorsionen
las circunstancias que la propia norma fiscal recoge, pues se limita a que por el contribuyente se identifique,
Unicamente, el ejercicio objeto de liquidacion, con los datos de dicho periodo”.

A su vez, la invocada sentencia de la Audiencia Nacional de 27 de marzo de 2014 (Rec. n° 225/2011), fue
recurrida en casacion ante el Tribunal Supremo, quien la confirma en sentencia 1163/2016, de 23 de mayo de 2016
(Rec. n° 1409/2014) si bien la ratio decidendi para confirmarla en este punto es otra distinta, al entender nuestro
Alto Tribunal que no era procedente el régimen de recargos del articulo 27 porque se produjo en realidad una
regularizacion sin identificacién del periodo y datos del mismo a los que se referia.

En este contexto, este Tribunal Central estima que el criterio mas ajustado a Derecho es su doctrina
tradicional que exige no hacer una interpretacion amplia del concepto del alcance de un requerimiento o de una
comunicacién de inicio de un procedimiento o actuacion administrativa, debiendo rechazarse interpretaciones que,
como la del aqui recurrente, propugnen un alcance no expreso o tacito o implicito de los requerimientos.

Serian varias las consecuencias de esta tesis, unas favorables para los interesados y otras no, al igual que
sucede con la Administracién, respetandose asi las exigencias de los principios de buena fe, justicia material y
proporcionalidad, a los que aludia la Audiencia Nacional en sus primeras sentencias. De un lado, no se puede
exonerar del recargo del articulo 27 de la LGT (para las autoliquidaciones con resultado a ingresar) o del
correspondiente régimen sancionador (para las declaraciones sin perjuicio econémico) con el solo argumento de
gue la Administracion, después de regularizado un ejercicio, tenia la obligacién de practicar liquidaciones en los
periodos ulteriores que se vieran afectados por la regularizacion efectuada, pues en todo caso subiste también la
obligacién de los sujetos pasivos de declarar correctamente sin que exista precepto alguno que les exonere de
presentar de forma completa y exacta sus declaraciones, lo que pueden hacer voluntariamente, sin esperar a recibir
una nueva notificacion de inicio de otras actuaciones por parte de la Administracion, ya que el motivo Gltimo de la
presentacion de estas declaraciones o autoliquidaciones tardias estd en el incumplimiento por aquéllos de las
normas reguladoras del impuesto o concepto impositivo de que se trate. De otro lado, la Administracion no puede
pretender que ese requerimiento, so pretexto de un alcance no expreso o tacito, haya interrumpido en su favor los
plazos de prescripcién del derecho a liquidar o de la accion para sancionar respecto de conceptos/periodos
diferentes de los incluidos en el requerimiento 0 comunicacién de inicio de actuaciones parciales.

Con ello no se esta favoreciendo al contribuyente que opta en estos casos por no rectificar voluntariamente
frente al que lo hace, sino que, bien al contrario, se esta incentivando el cumplimiento voluntario de las obligaciones
tributarias (cumplimiento que por tardio tiene previstas determinadas consecuencias en nuestro ordenamiento, bien
sea en forma de recargos bien sea en forma de régimen sancionador mitigado para las declaraciones sin perjuicio
econdémico), pues atendiendo de nuevo a los principios de justicia material y buena fe, la justa comparacion debe
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hacerse con aquellos contribuyentes que desde el principio cumplen escrupulosamente con sus obligaciones
fiscales, que no obligan al desarrollo de actuaciones administrativas que suponen el consumo de importantes
recursos publicos, ya que serian a estos a los que estariamos haciendo de peor condicién frente a aquellos que una
vez comprobados determinados conceptos/periodos, que tienen consecuencias en Su contra en ejercicios
posteriores, aun asi deciden no rectificar voluntariamente, forzando el inicio de nuevas actuaciones, con el nuevo
consumo de recursos publicos, y solo enfrentandose a intereses de demora, que lo Unico que hacen en resarcir del
coste de oportunidad de la presentacién fuera de plazo.

Finalmente, frente a las criticas de que si la Administracion interpreta de modo restrictivo el concepto de
“requerimiento previo”, se estaria ampliando paralelamente los casos en que serian aplicables los recargos por
extemporaneidad (para las autoliquidaciones con resultado a ingresar) o el régimen sancionador agravado (para las
declaraciones sin perjuicio econémico), forzando entonces la Administracion artificialmente el concepto negativo de
la ausencia de requerimiento para de esta manera crear la posibilidad de aplicar recargos o regimenes
sancionadores mas duros, debe sefalarse que, como hace evidente la presente unificacion de criterio, la concepcién
amplia del concepto de “requerimiento previo” permitiria también a la Administracion ampliar paralelamente los casos
de efectos interruptivos de la prescripcién en su favor.

Sexto:

La segunda de las cuestiones que se plantea en este recurso consiste en determinar si la correcta
declaracion fuera de plazo de un dato o elemento previamente omitido o consignado de forma incorrecta en una
declaracion previa que si fue presentada en plazo, es subsumible o no en el tipo infractor del articulo de la 198 LGT.

El articulo 198 de la LGT regula la “Infraccion tributaria por no presentar en plazo autoliquidaciones o
declaraciones sin que se produzca perjuicio econémico” en los siguientes términos, a los efectos que aqui nos
interesan:

“1. Constituye infraccion tributaria no presentar en plazo autoliquidaciones o declaraciones, asi como los
documentos relacionados con las obligaciones aduaneras, siempre que no se haya producido o no se pueda producir
perjuicio econémico a la Hacienda Publica.

La infraccion prevista en este apartado sera leve.

La sancién consistira en multa pecuniaria fija de 200 euros o, si se trata de declaraciones censales o la
relativa a la comunicacion de la designacién del representante de personas o entidades cuando asi lo establezca la
normativa, de 400 euros.

Si se trata de declaraciones exigidas con caracter general en cumplimiento de la obligacion de suministro
de informacion recogida en los articulos 93 y 94 de esta ley, la sancidn consistird en multa pecuniaria fija de 20
euros por cada dato o conjunto de datos referidos a una misma persona o entidad que hubiera debido incluirse en
la declaracién con un minimo de 300 euros y un maximo de 20.000 euros.

2. No obstante lo dispuesto en el apartado anterior, si las autoliquidaciones o declaraciones se presentan
fuera de plazo sin requerimiento previo de la Administracién tributaria, la sancién y los limites minimo y maximo
seran la mitad de los previstos en el apartado anterior.

Si se hubieran presentado en plazo autoliguidaciones o declaraciones incompletas, inexactas o con datos
falsos y posteriormente se presentara fuera de plazo sin requerimiento previo una autoliquidacion o declaracién
complementaria o sustitutiva de las anteriores, no se producira la infraccion a que se refiere el articulo 194 6 199 de
esta ley en relacién con las autoliquidaciones o declaraciones presentadas en plazo y se impondré la sancién que
resulte de la aplicacién de este apartado respecto de lo declarado fuera de plazo”

En desarrollo del precepto legal anterior, el articulo 14 del RSAN dispone:

“Articulo 14 Infraccion tributaria por no presentar en plazo autoliquidaciones o declaraciones sin que se
produzca perjuicio econémico

En los supuestos a los que se refiere el articulo 198.2, parrafo segundo, de la Ley 58/2003, de 17 de
diciembre, General Tributaria, no se impondré la sancidn que resulte por la presentacion fuera de plazo de la
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autoliquidacion o declaracién exclusivamente en relacién con los datos que hubiesen sido correctamente
declarados en plazo, sin perjuicio de la sancién que, en su caso, pudiera proceder en relacién con la autoliquidacion
o declaracién presentada fuera de plazo por aplicacién de lo dispuesto en el articulo 199 de la ley”.

Y su articulo 15 sefiala en el apartado 5

‘5. Cuando se presenten voluntariamente sin requerimiento previo declaraciones o autoliquidaciones que
subsanen las presentadas con anterioridad de forma incorrecta, sila nueva declaracion o autoliquidacion se presenta
conteniendo datos incompletos, inexactos o falsos, se impondra la sancién que proceda segun lo dispuesto en el
articulo 199 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, exclusivamente en relaciéon con los nuevos
datos incorrectamente presentados’.

El articulo 198 de la LGT define este tipo de infraccién como “no presentar en plazo autoliquidaciones o
declaraciones, asi como los documentos relacionados con las obligaciones aduaneras, siempre que no se haya
producido o no se pueda producir perjuicios a la Hacienda Publica”. Es decir, necesaria la concurrencia de dos
requisitos para la apreciacion de esta infraccion: a) No presentacion en plazo. b) Falta de perjuicio econémico.

Pero ademas de este tipo general de infraccion, el propio articulo 198 contempla algunas modalidades
especificas, en concreto la regulada en el 198.2 LGT, articulo al que hace alusion el 14 del RGST, y que contempla
un supuesto especial intimamente relacionado con lo dispuesto en el articulo 179.3 de la LGT que regula la
exoneracion de responsabilidad por la subsanacion voluntaria de una declaracion incorrectamente presentada.
Sefala el 179.3 LGT:

“3. Los obligados ftributarios que voluntariamente regularicen su situacion ftributaria o subsanen las
declaraciones, autoliquidaciones, comunicaciones de datos o solicitudes presentadas con anterioridad de forma
incorrecta no incurriran en responsabilidad por las infracciones tributarias cometidas con ocasion de la presentacion
de aquéllas.

Lo dispuesto en el parrafo anterior se entenderd sin perjuicio de lo previsto en el articulo 27 de esta ley y de
las posibles infracciones que puedan cometerse como consecuencia de la presentacidn tardia o incorrecta de las
nuevas declaraciones, autoliquidaciones, comunicaciones de datos o solicitudes.”

Por su parte, el articulo 199 de la LGT tipifica como infraccion la presentacion de forma incompleta, inexacta
0 con datos falsos autoliquidaciones o declaraciones, siempre que no se haya producido o no se pueda producir
perjuicio econémico. Tal y como se ha sefialado anteriormente, la responsabilidad por esta infraccién puede evitarse
presentando una nueva declaracién que subsane los datos incorrectamente declarados tal y como resulta de lo
dispuesto en el articulo 179.3 y 198.2 ultimo pérrafo de la LGT. En ambos preceptos se aclara que la nueva
declaraciéon se sancionard por el articulo 198 LGT y Unicamente respecto de los datos declarados fuera de plazo.

Inclusive el articulo 15 del RSAN introduce una aclaracion adicional para el supuesto especifico de que la
nueva declaracién presentada también incorpore datos incompletos, inexactos o falsos. En este caso dicha
declaracion seria sancionable por el articulo 199 LGT en relacion con los nuevos datos presentados y también seria
compatible con la sancidn del articulo 198 LGT por los correctamente subsanados de acuerdo con el articulo 179.3
y 198.2 LGT, si bien declarados fuera de plazo.

En la resolucion dictada por el TEAR objeto del presente recurso, el supuesto que se contemplaba era el de
la presentacion de una declaracion del modelo 340 de forma extemporanea tras detectar, con ocasion del inicio de
un procedimiento de comprobacién limitada con respecto a dos de los Libros registros del IVA periodo 11 de 2013,
que debido a un problema informatico omitia los registros de los recibos emitidos por las adquisiciones efectuadas
a sujetos pasivos acogidos al Régimen Especial de Agricultura, Ganaderia y Pesca. Por ello, y considerando el
interesado que no habia existido un requerimiento previo en relacién con la declaraciéon del modelo 340, procedia a
presentar una declaracion sustitutiva a la presentada en el plazo reglamentariamente establecido.

Considera el TEAR en su Fundamento de Derecho Sexto lo siguiente:

“Asi pues, como premisa basica, cuando un obligado tributario corrige o subsana voluntariamente, esto es,
sin previo requerimiento de la Administracién, una declaracién, autoliquidacién, comunicacién de datos o solicitud
que hubiera presentado incorrectamente con anterioridad, no incurrird en responsabilidad alguna por la presentacion
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incorrecta de las primeras (articulo 179.3 LGT), sino que Unicamente sera responsable, en su caso, de las
infracciones que pudiera cometer por la presentacion de las Gltimas, bien sea por su presentacion tardia -en lo que
se refiere a la inclusion de nuevos datos que ya debieron hacerse constar en la primera-, bien por su presentacion
incorrecta, o bien porque concurran ambas circunstancias.

Partiendo de esta premisa, y tratandose de autoliquidaciones o declaraciones que no produzcan perjuicio
econdémico para la Hacienda Publica, podemos distinguir varios supuestos:

- Si la subsanacién se realiza mediante la presentacion voluntaria, aunque fuera de plazo, de una
declaracion, autoliquidacion, comunicacion de datos o solicitud correcta y completa, sin incluir nuevos datos, no se
produce ninguna infraccion tributaria (articulo 179.3.parrafo primero, LGT).

Este TEAC considera errénea la conclusion extraida atendiendo a lo que expresamente sefiala la normativa
anteriormente expuesta.

La correcta interpretacion del articulo 198.2 de la LGT en relacion con lo establecido en el articulo 179.3
LGT, es que cuando se ha presentado una declaracion incompleta o inexacta en plazo -como en este caso con el
modelo 340- y posteriormente fuera de plazo y sin requerimiento previo se presenta una declaracién sustitutiva de
la anterior, no se produce la infraccion tipificada en el 199 LGT, en relacidn con la declaracion que se present6 en
plazo; pero si procedera la sancion que resulte de la aplicacion de este apartado 2 del articulo 198. Por lo tanto,
aunque la segunda declaracion presentada del 340 no contenga datos nuevos, segun lo que sefiala el articulo 198
LGT y que completa el articulo 14 del RGST, el hecho de presentarla es indicativo de que hubo incorrecciones en
la primera y ello es lo que motiva su presentacion, corregir los defectos advertidos en la anterior; pues bien, el
obligado tributario no incurrira en ninguna responsabilidad por los presentados correctamente en plazo en la primera
declaracion y puesto que la sustitutiva ha sido presentada voluntariamente, solamente procedera la sancion por los
datos corregidos , es decir, por el diferencial presentado fuera de plazo.

Ahora bien, tal y como sefiala el articulo 15.5 RSAN, si la declaracion presentada de forma extemporanea
resultara que tiene datos incorrectos o no se subsanaran todos los datos incorrectos incluidos en la declaracion
original, estos datos no subsanados si podrian ser sancionados por el articulo 199 LGT. Y esta infraccion es
compatible con la del articulo 198 por los datos correctamente subsanados y que, de acuerdo con el articulo 178.3
y 198.2 LGT, deben considerarse declarados fuera de plazo.

Por todo lo expuesto,
EL TRIBUNAL ECONOMICO-ADMINISTRATIVO CENTRAL, EN SALA, en el recurso extraordinario de

alzada para la unificacion de criterio interpuesto por el DIRECTOR DEL DEPARTAMENTO DE INSPECCION DE
LA AGENCIA ESTATAL DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA,
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ACUERDA
ESTIMARLO EN PARTE fijando los siguientes criterios:

1. Tratdndose de un requerimiento o de procedimiento de comprobacién de cualquier indole de caracter
parcial, respecto de determinado concepto tributario, en el alcance del procedimiento o actuacién no puede
entenderse incluido mas que el concepto expresamente definido, por lo que en su caso se consideraria voluntaria
la regularizacion practicada por un obligado tributario con posterioridad a la notificacion de ese requerimiento o
comunicacion de inicio, en relacidon con otras obligaciones ain cuando se pudieran entender relacionadas con la
primera.

2. La posterior correcta declaracion fuera de plazo de un dato o elemento previamente consignado aunque
de forma incorrecta en una declaracion previa, es subsumible en el tipo infractor del articulo 198 LGT.

[1] Siempre que se trata de declaraciones sin perjuicio econémico.
[2] El subrayado se afiade en la presente resolucion.

[3] La negrita y el subrayado son nuestros.

Fuente: Sitio web del Ministerio de Hacienda y Funcién Publica.
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