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2. El gasto publico realizara una asignacién equitativa de los recursos publicos y
su programacion y ejecucion responderan a los criterios de eficiencia y economia.

3. Sélo podran establecerse prestaciones personales o patrimoniales de caricter
publico con arreglo a la Ley».

En los tres apartados de este fundamental precepto se condensan los
principios o criterios materiales sobre el reparto de la carga tributaria (prin-
cipios de capacidad econémica, de generalidad, de igualdad, de progresividad,
de no confiscacién), junto a los principios de justicia material del gasto ptblico
y, finalmente, la norma basica sobre la produccién normativa en materia tri-
butaria (principio de legalidad tributaria). Cualquier violacién de tales princi-
pios podra motivar la interposicién de un recurso o cuestiéon de inconstitu-
cionalidad.

Aparte de ello, dentro de la parte organica de la Constitucién, encontramos
normas sobre la distribucién territorial del poder de establecimiento de tributos
o poder tributario, que serdn igualmente objeto de examen en el presente Capi-
tulo.

Tenemos atin otros principios y normas de alcance singular, que afectan
basicamente al sistema de fuentes, y que serdn examinados al estudiar las
correspondientes instituciones.

2. EL PRINCIPIO DE CAPACIDAD ECONOMICA

Dentro de los criterios o principios materiales contenidos en el apartado 1
del articulo 31 sobresale el principio de capacidad econémica, de amplia tradicién
en el ordenamiento constitucional (el nuestro y los restantes del Derecho com-
parado, desde los origenes de la época constitucional) y al que podemos consi-
derar como la regla bésica en el reparto o distribucion de la carga tributaria. Asi
se pone de manifiesto en la propia redaccién del precepto, que configura a la
tributacién segin la capacidad econémica como un objetivo al cual sirven de
manera instrumental los restantes principios o criterios de justicia del sistema
tributario, hasta el punto de que podria afirmarse que estos otros criterios o
reglas constituyen otras tantas derivaciones del principio fundamental de la
contribucién segtn la capacidad econémica.

Este criterio guarda una estrecha relacién con el de igualdad, que, como es
sabido, representa una de las determinaciones o principios constitutivos del
Derecho moderno, entendiendo por tal al que nace con el constitucionalismo.
Asi es, en primer lugar, si se atiende a los fundamentos histéricos del principio:
cuando el constituyente revolucionario de 1791 establece la regla de la contri-
bucién general de acuerdo con la riqueza esta afirmando, antes que nada, el fin
del sistema de tributacién basado (al igual que el resto de la ordenacién social)
en el privilegio.
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Asi es también desde el punto de vista légico: siendo el sistema tributario
un modo de reparto de la carga del sostenimiento de los gastos ptblicos, es
l6gico, desde el punto de vista de la igualdad, que el metro de este reparto sea
la capacidad econémica, al mismo estilo que lo es la capacidad fisica en relacién
al deber de defensa de la Patria mediante el servicio militar. No debe sorprender,
por ello, que, siguiendo esta légica, en ordenamientos como el de la Reptblica
Federal de Alemania, en los que la Constitucién no recoge expresamente el
principio, la doctrina y el Tribunal Constitucional hayan identificado la férmula
de la capacidad econémica (Leistungsfihigkeit) a partir del principio fundamental
de igualdad.

Como ha sefialado la STC 221/1992, el principio de capacidad econémica
cumple en nuestro ordenamiento constitucional tributario tres funciones esen-
ciales: 1) de fundamento de la imposicién o de la tributacién, 2) de limite para
el legislador en el desarrollo de su poder tributario y 3) de programa u orienta-
ci6én para el mismo legislador en cuanto al uso de ese poder.

En cuanto a lo primero, debemos subrayar que el articulo 31 CE es, antes
que nada, la norma que sirve de fundamento al deber de contribuir. Lo que la
doctrina francesa llama principio de la necesidad del tributo. Este deber de con-
tribuir, establecido de manera precisa en la Constitucién, es lo que sirve de
fundamento a la imposicién, segin lo entiende la doctrina moderna, que ha
superado concepciones propias de otras épocas que buscaban este fundamento
en la supremacia misma del Estado. Empleando las palabras del Tribunal Cons-
titucional, podemos establecer la conexién entre este fundamento y el principio
de capacidad econémica, entendido como «exigencia légica que obliga a buscar
la riqueza donde la riqueza se encuentra» (STC 27/1981).

En segundo lugar, el principio de capacidad econémica funciona en una
determinacién negativa, como limite para el legislador en la configuracién de
los tributos. El legislador no puede establecer tributos si no es tomando como
presupuestos circunstancias que sean reveladoras de capacidad econémica.
Un tributo que se aplicara sobre una circunstancia que no fuera reveladora de
capacidad econdémica seria anticonstitucional. Como tales indices pueden
citarse la obtencién de renta o ingresos monetarios, la posesion de patrimonio,
el consumo, la adquisicién de bienes, etc. Dichos indices pueden ser directos
o indirectos, pueden medir la capacidad econémica con diferente grado de
perfeccién, pero, en cualquier caso, esta capacidad debe existir en la genera-
lidad de los supuestos contemplados por el legislador al crear el tributo. La
riqueza puede ser real o potencial, pero en ningtin caso inexistente, virtual o
ficticia. Segiin ha precisado la doctrina y la propia Jurisprudencia del TC, debe
existir, ademds, de manera concreta o actual en el momento de entrada en
vigor de la norma.
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EJEMPLO 1

En aplicacién de esta jurisprudencia, el TC ha declarado que constituye
una renta potencial la gravada en el Impuesto andaluz sobre Tierras Infrauti-
lizadas cuando el titular de una finca ristica no obtiene el rendimiento 6ptimo
que se ha fijado legalmente para ella (STC 37/1987); o la denominada «impu-
tacién de renta inmobiliaria» que se grava en el IRPF cuando se dispone de
un inmueble urbano que no se habita, ni se alquila ni se utiliza para una acti-
vidad econémica (STC 295/2006).

En cambio, el TC declaré inconstitucional las normas forales y algunos
preceptos de la TRLRHL que regulaban el Impuesto sobre el Incremento de
Valor de Terrenos de Naturaleza Urbana (SSTC 26, 37, 48 y 59/2017), porque
el método de cilculo establecido para determinar ese incremento conllevaba
a que se gravaran rentas ficticias o inexistentes. En efecto, el incremento se
calculaba multiplicando el valor catastral por un coeficiente que dependia del
nimero de afios en que se habia generado, lo que determinaba que siempre
habia un incremento, incluso en aquellos casos en los que se habia producido
una verdadera pérdida de valor. Esos supuestos, ademads, segtin el TC, no
podian considerarse excepcionales, como se puso de manifiesto por la crisis
econémica causada por la burbuja inmobiliaria.

Desde esta perspectiva, el TC ha distinguido entre la capacidad econémica
como fundamento, sustrato o fuente de la tributacién («de acuerdo con») y la capa-
cidad econémica como medida, criterio o parametro de la imposicién («en funcién
de»). En una primera jurisprudencia, establecida por el ATC 71/2008, el TC deter-
miné que si bien todo tributo debe fundarse y gravar una capacidad econémica, la
modulacion de la carga tributaria de cada contribuyente en funcién de su capacidad
econdémica no tiene que estar presente en todos los tributos. Segtin sefialé enton-
ces el TC, esa modulacién se predica del conjunto del sistema tributario, por lo
que soélo es exigible en aquellos tributos que por su naturaleza y caracteres resul-
ten determinantes en la concreciéon del deber de contribuir.

EJEMPLO 2

El ATC 71/2008 se referia a la tasa fiscal sobre el juego que grava los
beneficios derivados de la explotacién de mdiquinas recreativas tipo «B»,
mediante un sistema de cuota fija anual y, por tanto, de manera independiente
alos beneficios realmente obtenidos. Para el TC, en ese caso, no era necesario
que se modulara la carga tributaria de cada contribuyente en funcién de la
concreta capacidad econémica que manifestara en la realizacién del hecho
imponible, puesto que el tributo sobre las miquinas recreativas ni es un tri-
buto de aplicacién general, ni constituye un pilar basico o estructural del sis-
tema tributario.
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Pues bien, esta jurisprudencia ha sido rectificada por la STC 182/2021, refe-
rida a la regla de cuantificacién de la base imponible del IIVTNU que determi-
naba la ganancia obtenida con la transmisién de un terreno urbano. E1 TC reco-
noce que, como parametro, el principio de capacidad econémica no rige con la
misma intensidad en todos los tributos. Asi, por ejemplo, opera con mas inten-
sidad en los impuestos que en las tasas, debido a la configuracién sinalagmatica
de estas. E1 TC admite también que el legislador goza de un amplio margen para
regular los tributos, de modo que puede dar preeminencia a otros valores o
principios, frente a la capacidad econdémica, respetando los limites de la Cons-
titucién. Asi, el legislador puede aprobar beneficios fiscales que respondan a
fines de interés general; puede establecer medidas contra el fraude o el abuso;
puede recurrir a técnicas que no exijan una exacta cuantificacién, permitiendo
una deduccién global o a tanto alzado; y puede establecer también tributos con
finalidad extrafiscal. De lo que se trata, por tanto, es de valorar en cada caso si
la ausencia o la reducida graduacién de la carga tributaria, en funcién de la capa-
cidad econémica, esta justificada de manera objetiva y razonable.

EJEMPLO 3

En el caso del IIVTNU, el legislador habia renunciado a gravar segun la
capacidad econémica real y habia configurado una base objetiva o estimativa.
Segtn la STC 182/2021, esta opcién legislativa podria justificarse por razones
de simplificacién o de practicabilidad administrativa, pero para ello el método
objetivo no debe ser el dnico posible, de manera que deberia admitirse al
mismo tiempo una estimacién directa, basada en una capacidad econémica
real. El contribuyente deberia poder asi demostrar que no ha tenido plusvalia
o que esta es inferior a la que resulta de la férmula establecida por el legislador.
Alternativamente, el método objetivo deberia gravar incrementos medios o
presuntos, esto es, los que se suponen que se obtienen con el paso del tiempo
en un terreno urbano. Sin embargo, en este caso, el TC considerd que no se
daba ninguna de las circunstancias descritas, ya que la ley no preveia otro
método de valoracién de los terrenos urbanos y la crisis inmobiliaria habia
demostrado que la presuncién de revalorizacién anual de los mismos era
irreal. Por tanto, declaré la inconstitucionalidad de la norma. Esta misma doc-
trina, se reitera en relacién a normativas forales en las SSTC 46/2024 y
98/2025.

En relacién con esta acepcién del principio como limite se ha planteado
también el problema de su compatibilidad con las finalidades extrafiscales de los
tributos. Con ejemplos, como los que hemos citado anteriormente, de figuras
tributarias cuya finalidad (incluso principal) es de caricter extrafio al fenémeno
contributivo. O con el empleo de determinados instrumentos, como son los
beneficios fiscales, establecidos con finalidad de fomento de determinadas acti-
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vidades (ahorro, inversién) extranas a la diferenciacién de los sujetos en funcién
de su capacidad econémica.

Acerca de esta cuestién, podemos resumir las conclusiones de la doctrina
de la manera siguiente: en primer lugar, el presupuesto del tributo, la circuns-
tancia que determina la existencia de la obligacién, debe incorporar siempre un
indice de capacidad econémica, una aptitud para contribuir, aunque el tributo
sirva, ademds, a otras finalidades; en segundo lugar, los fines extrafiscales del
tributo o de la medida tributaria en cuestiéon deben ser compatibles con la fina-
lidad contributiva y responder a una exigencia o criterio razonable y amparado
por el sistema de valores propio de la Constitucién (politica de desarrollo eco-
némico, sanitaria, de vivienda, de proteccién del medio ambiente, etc.). Asi lo
ha entendido la Jurisprudencia del TC, que considera admisible que los impues-
tos «sin desconocer o contradecir el principio de capacidad econémica o de pago,
respondan principalmente a criterios econémicos o sociales orientados al cum-
plimiento de fines o a la satisfaccién de intereses publicos que la CE preconiza
o garantiza» (STC 37/1987). Esta misma idea aparece recogida en la LGT, la
cual completa la definicién legal del tributo que hemos visto en el apartado
anterior, diciendo que «ademds de contribuir al sostenimiento de los gastos
publicos, los tributos podran servir como instrumentos de la politica social y
econémica general y atender a la realizacion de los principios y fines contenidos
en la Constitucién».

En relacién con los beneficios fiscales, o mis en general, con las técnicas
desgravatorias, el TC ha sefnalado que su utilizacién no es incompatible, a
priori, con la exigencia de capacidad econémica, ya que la finalidad de recauda-
cién, consustancial al concepto de tributo, se predica del conjunto del sistema
tributario. Asi, por ejemplo, el TC ha aceptado la constitucionalidad de un tipo
del 0 por 100 en el impuesto estatal sobre los depésitos en entidades de crédito
(STC 26/2015). Con ocasién de la «<amnistia» aprobada en 2012, se discuti6 si
una regularizacion fiscal de esa entidad vulneraba los principios de capacidad
econdmica, igualdad y generalidad. Como veremos en el apartado 11 de este
Capitulo, el TC declaré6 inconstitucional la «amnistia», por haberse aprobado
mediante Decreto-ley, por lo que el TC no resolvié si también se incumplian los
principios de justicia tributaria (STC 73/2017). La Ley 11/2021, de medidas de
prevencion y lucha contra el fraude fiscal, afiadié un segundo parrafo al articulo
3.1 dela LGT para prohibir el establecimiento de cualquier instrumento extraor-
dinario de regularizacién fiscal que suponga una minoracién de la deuda tribu-
taria (no de las sanciones). La prohibicién tiene una eficacia relativa, ya que no
vincula al legislador estatal futuro.

La tercera determinacién del principio de capacidad econémica es la que lo
contempla como un programa u orientacién para el legislador, dentro del obje-
tivo de redistribucién de la renta o de realizacién de la igualdad material que
preconiza el articulo 9 CE. En este sentido, el legislador ha recibido el encargo

76



Capitulo III. Los principios constitucionales sobve el tributo

por parte del Constituyente de hacer que el sistema tributario en su conjunto
sea, cada vez mas, un reflejo de la capacidad econémica global de los sujetos. Lo
cual exige construir este sistema dando un peso relativo importante a las figuras
que se basan en indices mas perfeccionados de capacidad econémica, como es
el caso de la imposicién personal sobre la renta.

Esta tercera funcién o acepcién del principio, cuyo control jurisdiccional es
mas dificultoso, se relaciona con el conjunto del sistema tributario, segin aca-
bamos de decir, e incluso con el empleo de los recursos piblicos, con el gasto
publico.

3. PRINCIPIO DE IGUALDAD

Como ya hemos dicho, el principio de igualdad constituye un valor, no sé6lo
del sistema tributario, sino del conjunto del ordenamiento. La CE lo proclama
en su articulo 1, junto a la libertad, la justicia y el pluralismo politico, desarro-
lldndolo posteriormente en varias direcciones: no solamente la igualdad formal
ante la Ley (art. 14 CE), sino también la igualdad sustancial y el deber de los
poderes publicos de promover las condiciones para hacerla efectiva, junto con
la libertad (art. 9 CE).

De manera mas concreta, en el ambito que nos ocupa, ya hemos sefnalado
que el principio de capacidad econémica, y en general el conjunto de los criterios
sobre el reparto de la carga tributaria, estin emparentados con el fundamental
valor de la igualdad en sus varias acepciones. Asi lo ha entendido el TC, al esta-
blecer que «la relacién entre el principio general de igualdad consagrado en el
articulo 14 CE y los principios rectores del sistema fiscal, que se especifican en
el articulo 31 CE, est4, por asi decir, incorporada en este tltimo precepto, que
menciona también entre dichos principios el de igualdad» (STC 45/1989).

El propio TC ha subrayado la vigencia del criterio de igualdad entendido
como un valor a promover con medidas fiscales que tiendan a corregir las desi-
gualdades realmente existentes en la sociedad y que el propio texto constitu-
cional valora negativamente. Se trata, en este caso, de una acepcién del principio
de igualdad que encuentra su manifestacién mas clara en el criterio de progre-
sividad, al que nos referiremos maés adelante.

Al igual que con otras cuestiones de indole constitucional, la mejor manera
de orientarnos sera la de referirnos a la doctrina sentada por el TC en el reper-
torio ya nutrido de Sentencias que se han enfrentado con la aplicacién de la
garantia de no discriminacién proclamada en el articulo 14 y el principio de
igualdad en el reparto de la carga tributaria recogido en el 31. El sentido general
de esta doctrina puede resumirse del siguiente modo: lo que prohibe el principio
de igualdad son las desigualdades normativas o aplicativas que resulten artifi-
ciosas o injustificadas por no venir fundadas en criterios objetivos y razonables,
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segln criterios o juicios de valor generalmente aceptados. También es necesa-
rio, para que sea constitucionalmente licita la diferencia de trato, que las con-
secuencias juridicas que se deriven de tal distincién sean proporcionadas a la
finalidad perseguida, de suerte que se eviten resultados excesivamente gravo-
sos o desmedidos (STC 40/2022). Esta regla general puede ser descompuesta
en una serie de maximas especificas, que enumeramos a continuacion.

1) Para que pueda emitirse el juicio de igualdad es necesario que los términos
de comparacion sean homogéneos. Por ejemplo, se aprecia trato desigual entre
dos situaciones homogéneas en el caso de la imposicién obligatoria de tributa-
cién conjunta de la unidad familiar en el IRPF. Una persona casada y otra soltera
que obtuvieran la misma renta estarian sujetas a un tratamiento fiscal diferente:
el primero estaria sujeto a contribuir en base a su renta, mientras que el segundo
deberia tributar por la renta conjunta de él mismo y de su mujer, lo cual, aten-
diendo a la tarifa progresiva en el IRPF, determina una tributacién superior
(STC 45/1989, que declaré contrario al articulo 14 CE el sistema de tributacién
conjunta de la unidad familiar de la Ley del IRPF de 1978). En cambio, no son
homogéneos los términos de comparacién cuando se compara, en los casos de
separacion, el tratamiento fiscal de la obligacién de pago de alimentos a los hijos
establecida por decisién judicial (no deducible en el IRPF del pagador) con el de
la pensién compensatoria al cényuge (deducible). Véase la STC 57/2005. En
relacién con la regla de igualdad del articulo 31, el TC ha declarado que «en el
ejercicio de su libertad de configuracién normativa, el legislador puede someter
a tributacién de forma distinta a diferentes clases de rendimientos gravados en
el impuesto, en atencién a su naturaleza, por simples razones de politica finan-
ciera o de técnica tributaria» (SSTC 46/2000 y 194/2000 y ATC 245/2009).
Siguiendo esta linea, el TC ha considerado conforme a la CE el gravamen dife-
renciado en IRPF de las rentas del capital y otra clase de rentas, pues «es evi-
dente que las diferentes rentas, en funcién de la fuente de la que provengan, por
mucho que puedan coincidir en su cuantia, no representan idénticas manifesta-
ciones de capacidad econémica susceptibles de ser, en principio, comparables»
(STC 19/2012). Viene, de esta manera, a legitimarse el sistema de «impuesto
dual» incorporado a la regulacién vigente del IRPF.

De la jurisprudencia constitucional también se desprende que la CE no
ampara una «discriminacién por indiferenciacién», ni consagra un derecho a la
desigualdad de trato. El principio de igualdad reconoce el derecho a no padecer
discriminaciones o diferencias carentes de justificacién objetiva y razonable
pero no ampara la falta de distincién entre supuestos desiguales, esto es, el
hipotético derecho a imponer o exigir diferencias de trato. Asi, por ejemplo, no
se ha considerado contrario al principio de igualdad tributaria que en los tributos
sobre el juego se aplique la misma cuota fija a todas las maquinas recreativas de
tipo «B», pese a que generen rendimientos diversos en funcién del municipio o
del local donde se instalen (STC 36/1999).
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2) No toda discriminacion o desigualdad de trato es contraria a la constitucion
sino solo aquella carente de justificacion objetiva y razonable. Asi, la STC 76/1990
ha estimado que no es contrario a la Constitucién el precepto que establece que
el tipo de interés a satisfacer en los pagos de la Administracién a los contribu-
yentes sea el legal, mientras que el correspondiente en los pagos a la Adminis-
tracién sea el interés legal mas un 25 por 100: «La clave de la diferenciacién
normativa se halla en evitar el grave perjuicio que para la Hacienda supondria
que grupos enteros de contribuyentes dejaran en masa de pagar tempestiva-
mente sus cuotas tributarias porque el coste del retraso les supusiera, de todos
modos, un ahorro respecto del interés de mercado del dinero. Evitar este riesgo
configura el fin que el legislador trata de lograr».

3) Pero para que la desigualdad de trato sea admisible no basta con que el
fin perseguido por la misma sea legitimo y razonable, sino que, ademas, es
indispensable que ese distinto trato se mantenga dentro de los limites de la propor-
cionalidad, evitando resultados especialmente gravosos o desmedidos. Este crite-
rio ha sido aplicado en la STC 255/2004, en la cual se declaré anticonstitucional
por vulnerar el principio de igualdad el precepto que establecia que no tienen la
consideracién de deducibles, a efectos de determinar la base imponible de
empresarios o profesionales en el IRPF, los pagos que se hagan a un miembro
de la unidad familiar. La aplicacién de este precepto determinaria que un empre-
sario que pagara salarios a un miembro de su familia (digamos, su esposa) seria
tratado a efectos fiscales de modo diferente a otro que pagara los mismos sala-
rios pero a una persona ajena a su circulo familiar. Ciertamente esta medida de
trato desigual no es arbitraria, sino que se basa en la finalidad de evitar el fraude
fiscal a través de contratos simulados, mas faciles de llevar a cabo en el dmbito
de confianza propio de las relaciones familiares. El TC sefiala que lo que no es
admisible es que para servir a esa finalidad se llegue a una medida que equivale
a la afirmacién de que todos los contratos entre miembros de la unidad familiar
carecen de contenido real.

Las anteriores consideraciones son validas tanto para la igualdad del
articulo 14 como para la del articulo 31. Sin embargo, existe un elemento
diferencial entre estos dos preceptos. Diferencia que tiene importancia a
efectos procesales. Pues, mientras que la violacién del articulo 14 puede ser
aducida directamente mediante un recurso de amparo, la del articulo 31 no es
susceptible de amparo y puede ser planteada ante el Tribunal s6lo mediante
cuestion de inconstitucionalidad (aparte la presentaciéon de recurso directo
por los sujetos legitimados para ello). Enfrentados con el andlisis de las deter-
minaciones especificas de uno y otro precepto, diriamos (més bien, ha dicho
el TC) que el primer precepto trata de la garantia de igualdad ante la ley y
prohibe la discriminacién en razén de criterios subjetivos o relacionados con
la condicién de la persona (nacimiento, raza, sexo, religién, opinién o cualquier
otra condicioén o circunstancia personal o social), mientras que la igualdad de
que trata el articulo 31 es la igualdad e la ley vy se relaciona con la prohibicién
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de discriminaciones o desigualdad de trato en el reparto de la carga tributaria
sobre la base de circunstancias o criterios objetivos. EI TC se ha referido a la
distincién en numerosas sentencias. Véase, por ejemplo, la STC 159/1997,
que habla de «la necesidad de distinguir las diferencias entre personas o gru-
pos de personas por razones subjetivas, a las que se refiere el art. 14 y, de
otro lado, las que contempla en el art. 31.1 CE en relacién con el principio de
igualdad, basadas en razones objetivas atinentes a la renta o los ingresos de
los sujetos». El alcance de esta diferencia tiene, como hemos dicho un sentido
fundamentalmente (casi dirfamos exclusivamente) procesal. De hecho, la
doctrina que hemos resumido ha sido sentada por el TC para rechazar recur-
sos de amparo, presentados por violacién del articulo 14 pero que, en realidad
denunciaban desigualdades (o pretendidas desigualdades) de caricter obje-
tivo prohibidas por el articulo 31. Citemos de nuevo la STC 159/1987: «No
puede ser enjuiciada en un recurso de amparo la pretendida desigualdad en la
carga fiscal entre empresas de diferentes ramas de actividad», pues «la even-
tual contradiccién con el principio de igualdad, no residiria realmente en una
discriminacién contraria al art. 14 CE por estar basada en una diferenciacién
de indole subjetiva, sino en una desigualdad fundada en elementos objetivos,
que es la contemplada por el art. 31.1 CE». No obstante, parece que esta dife-
rencia tiende, al menos, a difuminarse, en la jurisprudencia mas reciente. Asi
sucede, por ejemplo, en la STC 60/2015, que analiz6 la constitucionalidad de
una bonificacién establecida por la Comunidad Valenciana en el ISD, para las
adquisiciones gratuitas mortis causa (sucesiones), y que se limitaba exclusi-
vamente a los sujetos residentes en esa Comunidad. E1 TC analiz6 su cons-
titucionalidad tratando conjuntamente los articulos 14 y 31.1 CE. El trato fis-
cal diferenciado era patente y la situacién de residentes y no residentes en la
Comunidad se consider6 homogénea. Como no existia una justificacién obje-
tiva y razonable para esta diferencia, el TC declar6 la norma autonémica con-
traria a los articulos 14 y 31.1 CE. De manera analoga, en las SSTC 52 y
60/2018 se utiliza este mismo razonamiento para otro beneficio fiscal auto-
némico en el ISD, supeditado también a la residencia en la Comunidad Auté-
noma, pero para el caso de adquisiciones gratuitas infer vivos (donaciones).

4. PRINCIPIO DE GENERALIDAD

Se trata igualmente de un principio conectado con el de igualdad, en el sen-
tido de prohibicién de las discriminaciones o privilegios en materia fiscal. Dicho
principio aparecia expresamente mencionado en la LGT (art. 3), junto al de
capacidad econémica y equitativa distribucién de la carga tributaria. En la CE lo
podemos identificar en el término «Todos», como comienza la redaccién del
articulo 31.1: «Todos contribuirdn...». Aunque es necesario advertir que dicho
término genérico, repetido muchas veces con sentido polivalente en el texto
constitucional, tiene también en el nuestro un doble valor o significado: primero,
afirmar que el deber de contribuir no se reduce a los nacionales (como sucede
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en el caso del articulo anterior, relativo al servicio militar); segundo, establecer
el criterio de generalidad de la imposicién o de ausencia de privilegios en la
distribucién de la carga fiscal, que, en principio, afecta a fodos los que tengan
capacidad econémica.

Se trata, como hemos dicho, de una de las determinaciones o maneras de
ser de la igualdad, presente en todos los ordenamientos constitucionales y que
sirve para diferenciar al Derecho moderno —y de manera concreta, al Tributario—
del orden juridico propio del Antiguo Régimen, que se basaba precisamente en
el privilegio, en la diferente condicién de las personas como criterio determi-
nante del pago de tributos. Como tal aparece enunciado en la Declaracién de
Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789.

Naturalmente, la vigencia del principio de generalidad no significa que no
puedan existir exenciones o beneficios fiscales. Estas normas de favor pueden
fundamentarse en la propia capacidad econémica (p. €j., la exencién de larenta
minima o vital) o en otras razones amparadas por el ordenamiento, segin
hemos explicado anteriormente. Lo que no es admisible, de acuerdo con esta
regla de la generalidad, es el establecimiento de exenciones (u otro tipo de
medidas) intuitu personae. En este sentido, ha dicho el TS que son notas del
principio de generalidad «la abstraccion y la impersonalidad: su opuesto, la
alusioén intuitu personae, la acepcion de personas» (STS de 2-06-1986).

EJEMPLO 4

La STC 10/2005 analiz6 la constitucionalidad de la exencién prevista para
la actividad financiera y mercantil de las Cajas de Ahorro en la antigua licencia
fiscal del impuesto industrial (en la actualidad, sustituida por el IAE). En este
caso, el TC seiial6 que «la exencién, como quiebra del principio de generalidad
que rige la materia tributaria al neutralizar la obligacién tributaria derivada de
la realizacién de un hecho revelador de capacidad econémica, es constitucio-
nalmente valida siempre que responda a fines de interés general que la jus-
tifiquen (por ejemplo, por motivos de politica econémica o social, para atender
al minimo de subsistencia, por razones de técnica tributaria, etcétera), que-
dando, en caso contrario, proscrita, desde el punto de vista constitucional, por
cuanto la Constitucién a todos impone el deber de contribuir al sostenimiento
de los gastos publicos en funcién de su capacidad econémica». Aplicando esta
doctrina, el TC consider6 que la exencién estaba justificada en lo referente a
la actividad no lucrativa o benéfica de las Cajas de Ahorro, y en cambio, carecia
de esta justificacién, y por tanto, vulneraba el principio de generalidad, en lo
que respecta a la actividad comercial y financiera de las Cajas de Ahorro.
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5. PRINCIPIO DE PROGRESIVIDAD

Se entiende por progresividad aquella caracteristica de un sistema tribu-
tario segin la cual a medida que aumenta la riqueza de cada sujeto, aumenta
la contribucién en proporcién superior al incremento de riqueza. Los que tie-
nen mas contribuyen en proporcién superior a los que tienen menos.

La expresa alusion al criterio de la progresividad constituye una de las inno-
vaciones caracteristicas del texto constitucional espafiol, que se ha inspirado en
el italiano. Dicha mencién no suele aparecer, en cambio, en los restantes ejem-
plos de Derecho comparado y estaba igualmente ausente de nuestros anteriores
textos constitucionales, desde los del siglo XIX hasta la Constitucién de 1931.
Se trata de una circunstancia lgica, puesto que la progresividad es un fenémeno
ligado al desarrollo de los sistemas tributarios contemporaneos, que asignan a
la Hacienda Piblica una funcién redistributiva.

Enla doctrina mas antigua se habia planteado la cuestién de la congruencia
entre la existencia de impuestos con tarifas progresivas y el criterio de con-
tribucién en proporcién a los haberes o a la capacidad econémica, establecido
generalmente en los textos constitucionales y que se identificaba como un
mandato de proporcionalidad, opuesto al de progresividad. En los momentos
actuales no hace falta detenerse en esta cuestion, que, por lo que concierne
anuestro ordenamiento, ha sido zanjada de manera expresa por el propio texto
constitucional. La cuestién, desde el punto de vista juridico y politico, es mas
bien la contraria: hasta qué punto puede afirmarse que el legislador y los
poderes publicos en general son obedientes al mandato de progresividad
emanado del constituyente.

En relacién con esto, debe ponerse de relieve que la progresividad es un
caricter que afecta, no a cada figura tributaria singular, sino al conjunto del sis-
tema. Lo cual exige légicamente que en éste tengan un peso suficientemente
importante los impuestos con cardcter progresivo.

EJEMPLO 5

Un resumen de la doctrina del TC sobre el principio de progresividad
puede verse en la STC 19/2012, en la que se rechaza que el establecimiento
de un tipo tnico del 20 % para las ganancias de capital en el IRPF vulnere el
principio de progresividad. En efecto, la progresividad no es exigible de cada
tributo en particular, sino del sistema tributario en su conjunto. Por tanto, en
nuestro sistema tributario, no sélo pueden tener cabida tributos que no sean
progresivos, sino que incluso dentro de los tributos progresivos, algunos
aspectos del mismo puedan determinarse de forma proporcional, eso si, siem-
pre que con ello no se vea afectada ni la progresividad ni la justicia del conjunto
del sistema, ya que «el legislador constituyente ha dejado bien claro que el
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sistema justo que se proclama no puede separarse, en ningtn caso, del prin-
cipio de progresividad» (STC 27/1981).

También en relacién a este principio debemos decir que la progresividad, y
en general el objetivo de redistribucién de la renta, tiene una profunda conexién
con el valor de la igualdad, entendida como criterio material, que debe ser hecha
efectiva también con el concurso de los poderes piblicos (art. 9 CE). E igual-
mente con el mandato de la capacidad econémica, en la acepcién a que antes nos
hemos referido de programa para el legislador y los poderes piblicos. Esta rela-
cién entre progresividad e igualdad es resaltada por el TC: «Es por ello —porque
la igualdad que aqui se reclama va intimamente enlazada al concepto de capaci-
dad econémica y al principio de progresividad— por lo que no puede ser, a estos
efectos, simplemente reconducida a los términos del articulo 14 CE: una cierta
desigualdad cualitativa es indispensable para entender cumplido este principio.
Precisamente la que se realiza mediante la progresividad global del sistema
tributario en que alienta la aspiracién a la redistribucién de la renta» (STC de
27/1981). «La igualdad es perfectamente compatible con la progresividad del
impuesto» (STC 45/1989).

6. EL LIMITE DE LA CONFISCATORIEDAD

El articulo 31.1 CE, luego de enumerar los principios de justicia en la dis-
tribucién de la carga tributaria a que hemos hecho referencia, concluye afir-
mando que el sistema tributario no tendra en ningiin caso alcance confiscatorio.
Se trata de una norma singular, que no existe en otros ordenamientos y que es
fruto del espiritu de compromiso con el que fue elaborada la Constitucién de
1978. Tras unos principios de marcada orientacion redistributiva se introduce
esta «coletilla», como una especie de concesién o garantia frente a posibles
abusos en la progresividad del sistema.

Como tal, esta referencia tiene mas un valor ideolégico o politico que juri-
dico, propiamente dicho. Porque, desde este punto de vista estrictamente juri-
dico, como ha sefnialado muy oportunamente la doctrina (PALAO TABOADA),
el indicado limite de la no confiscatoriedad confunde dos planos que deben
tenerse bien diferenciados: el de la regulacién de la contribucién a los gastos
publicos y el de la regulacion del derecho de propiedad, al que la CE se refiere
solamente un poco después (art. 33). De manera que en aquellos supuestos en
que una Ley configurase de tal manera un tributo que llegase a producir tal
efecto confiscatorio o de anulacién del derecho de propiedad, el precepto seria
tachado de anticonstitucional sin necesidad de recurrir al principio que estudia-
mos, por el simple juego de la regla de la capacidad econémica.

Sea como sea, a estas alturas tenemos ya cierta jurisprudencia en relacién
con el alcance de este precepto. E1 TC, cuando el problema se le plante6, con
ocasién del recurso planteado respecto del Impuesto Andaluz sobre Tierras

83



Derecho Financiero y Tributario. Parte General

Infrautilizadas, excluy6 la violacion (STC 37/1987). Posteriormente, en la STC
150/1990, que analiz6 el recargo en el IRPF aprobado por la Comunidad de
Madrid, determiné que la prohibicién de confiscatoriedad supone incorporar una
exigencia légica que obliga a no agotar la riqueza imponible. Lo que se prohibe
no es la confiscacién, sino que la imposicién tenga «alcance confiscatorio». El
TC senal6 que el sistema fiscal tendria dicho efecto si mediante la aplicacion de
las diversas figuras tributarias vigentes se llegara a privar al sujeto pasivo de
sus rentas y propiedades, con lo que ademés se estaria desconociendo, por la
via fiscal indirecta, la garantia prevista en el articulo 33.1 CE. Igualmente, seria
evidente el resultado confiscatorio cuando la progresividad del IRPF alcanzara
un tipo medio de gravamen del 100 por 100. Tales afirmaciones, por su obviedad
y por referirse a situaciones extremas, no aclararon realmente dénde est4 el
limite de la confiscatoriedad. Posteriormente, la STC 126/2019, referida al
IIVTNU, aplicé nuevamente este principio al senalar que estariamos ante una
violacién de este principio —y también del principio de capacidad econémica—
cuando la cuota a pagar sea superior al incremento patrimonial obtenido por el
contribuyente que se trata de gravar, ya que con ello se estaria exigiendo que
el contribuyente cumpliera con su deber de contribuir mediante la imposicién
de una carga «excesiva» o «exagerada». La STC 149/2023, referida al Impuesto
Temporal de Solidaridad de las Grandes Fortunas, ha tenido en cuenta la mani-
festacion de capacidad econémica que se grava y aquella sobre la que se alega
el alcance confiscatorio. Asi rechaza que este impuesto tenga efecto confisca-
torio porque grava el patrimonio, no la renta generada por los bienes gravados,
por lo que no puede acoger la alegacién de los recurrentes de que los tipos de
este impuesto son excesivos en relacion con la rentabilidad generada por los
elementos patrimoniales gravados.

La Jurisprudencia ordinaria también ha aludido, en alguna ocasién, al limite
de que hablamos. Aparte de resoluciones de Tribunales inferiores, cabe citar
una importante decisién del Tribunal Supremo en la que, basdndose en el indi-
cado criterio constitucional, se declaré contraria al ordenamiento la norma
reglamentaria que fijaba en el 20 por 100 (en lugar del 15) el tipo de retencién
aplicable a los pagos satisfechos a profesionales, como pago a cuenta del IRPF.
El razonamiento del TS fue el siguiente: ese porcentaje fijo, independiente del
nivel de ingresos del sujeto afectado y superior al escalén inicial de la tarifa del
Impuesto, puede alcanzar efectos confiscatorios en los profesionales de rendi-
mientos mas bajos, pues en la medida en que las retenciones rebasan las cuotas
del impuesto y obligan a los sujetos pasivos a satisfacerlas acudiendo a recursos
diferentes de los rendimientos de su actividad, es manifiesto que quebrantan
también el articulo 31.1 CE al producir efectos confiscatorios (STS de
10-07-1999, rec. n.° 126/1998). Con todo, conviene advertir que la jurisprudencia
ha sido muy parca en la apreciacién de la vulneraciéon de este principio, aducido
con frecuencia como motivo de impugnacién de la aplicacién de los tributos.
Citemos la STS de 21-10-2000, rec. n.° 5555/1994: «Este principio, siempre
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usado con la necesaria parsimonia por esta Sala, sélo puede predicarse cuando
la exaccion del impuesto produce efectos de tal indole, pero no simplemente
cuando es gravoso. Hace falta incluso la necesaria prueba que demuestre que la
imposicién menoscaba la fuente de riqueza de que deriva el hecho imponible,
no tan sélo que el importe resulta elevado. De admitirse el argumento de la parte
recurrente, absolutamente todos los impuestos podrian considerarse confisca-
torios».

EJEMPLO 6

Una aplicacién practica de este limite de la confiscatoriedad lo encontra-
mos en el art. 31 de la Ley del Impuesto sobre el Patrimonio. Este precepto
establece una correccién en la cuota integra del IP, cuando la suma de las
cuotas del IP y del IRPF de los sujetos pasivos por obligacién personal (resi-
dentes) supere €l 60 por 100 de la suma de las bases imponibles del IRPF, con
algunas precisiones que conviene ahora no detallar. En definitiva, se trata de
que el contribuyente no tenga que desprenderse de patrimonio para pagar €l
IP cuando no ha obtenido suficiente renta en un periodo determinado.

7. PRINCIPIO DE LEGALIDAD TRIBUTARIA. FORMULACION Y
FUNDAMENTO DEL MISMO

Después del analisis de los criterios sustantivos sobre el reparto de la carga
tributaria, pasamos al estudio de las reglas formales para el establecimiento de
los tributos. La primera de estas reglas sobre la produccién normativa en mate-
ria tributaria es la del principio de legalidad tributaria, que aparece como la clave
de béveda del edificio de fuentes del Derecho en este dmbito. Segiin dicho prin-
cipio, podemos decir abreviadamente, es necesaria una Ley formal para el esta-
blecimiento de tributos. Se habla, en este sentido, de reserva de ley, aunque por
nuestra parte preferimos la denominacién de principio de legalidad, que consi-
deramos mas ajustada que la indicada de reserva de ley, originada histérica-
mente en un ambiente politico-constitucional distinto del actualmente vigente
en nuestro pais y en el resto de los sistemas constitucionales. No obstante, en
el lenguaje actual ambas expresiones se usan como sinénimos.

El principio de legalidad tributaria se encuentra establecido en el articulo
31.3 CE, que, como hemos visto, requiere que las prestaciones personales o
patrimoniales sean establecidas con arreglo a la ley. Dicho principio es recal-
cado, con relacién expresa a los tributos, por el articulo 133.1 CE, que dice que
el poder tributario del Estado se ejercerd mediante Ley, y en el articulo 133.3
CE, en relacién a los beneficios fiscales en los tributos del Estado.

Se trata de una norma que se encuentra en el nacimiento del régimen cons-
titucional y que es esencial en el esquema de separacién de poderes. En cuanto
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a su fundamento, tradicionalmente se ha identificado en este principio la exi-
gencia de autoimposicién o consentimiento del impuesto a través de la repre-
sentacion de los contribuyentes. No taxation without representation es un lema
clasico del parlamentarismo inglés, que suele repetirse a este respecto. Igual-
mente puede citarse la Declaraciéon Francesa de Derechos del Hombre y del
Ciudadano, que habla del derecho de aprobar la contribucién por si mismos o a
través de representantes.

Aparte de su significado politico en el esquema constitucional de divisién de
poderes, esta exigencia de autoimposicién se ha ligado durante mucho tiempo
a la garantia estrictamente individual frente a las intromisiones arbitrarias en la
esfera de libertad y propiedad del ciudadano. Dentro del conjunto de valores del
Estado Social y Democratico de Derecho de nuestra Constitucion, es necesario,
sin embargo, reconocer al principio de legalidad tributaria un significado o fun-
damentacién plural.

Por un lado, ciertamente, la funcién de garantia individual a que hemos hecho
referencia. Pero junto a este caricter garantista estrictamente individual, el
principio de legalidad debe ser visto también —e incluso de manera prevalente
o principal- como una institucién al servicio de un interés colectivo: el de ase-
gurar la democracia en el procedimiento de imposicion o establecimiento de las
vias de reparto de la carga tributaria. Lo que ha querido el constituyente es que
el juicio sobre el reparto de la carga tributaria sea establecido por el érgano que
mejor asegura la composiciéon de intereses contrapuestos en el mencionado
reparto.

Un refuerzo de esta forma de ver el principio de legalidad lo ofrece la propia
CE, al recalcar que dicho principio se aplica a las exenciones o beneficios fisca-
les. Lo cual tiene todo su sentido en funcién de la exigencia de que acabamos
de hablar y, en cambio, carece del mismo si el principio de legalidad se reduce
a garantia individual.

Ademads de esta exigencia de democracia o representacién, se puede hablar
también de una garantia de igualdad o tratamiento uniforme para los ciudadanos,
conteniendo dentro de limites precisos las disparidades de la carga fiscal entre
los diferentes municipios, asegurando, como dice el TC, «la unidad del sistema
tributario en todo el territorio nacional como indeclinable exigencia de la igual-
dad de los espanoles» (STC 19/1987). Esta doble garantia es la que explica, como
ha senalado el TC en la Sentencia citada, que las Corporaciones locales, a pesar
de contar con asambleas electivas, no puedan establecer sus propios tributos si
no es en base a una previa y precisa habilitacién legal. Lo mismo no se aplica,
sin embargo, a las Comunidades Auténomas, dotadas de potestad legislativa.

Una iltima exigencia que puede conectarse con el principio de legalidad es
la de seguridad juridica o certeza del Derecho. En la doctrina clésica (desde la
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que se considera como obra fundacional de la Economia Politica, La Riqueza de
las Naciones, de Adam SMITH) se habia advertido tradicionalmente la existencia
de este postulado de la imposicién, que exige que el contribuyente pueda cono-
cer con suficiente precision el alcance de sus obligaciones fiscales. Desde el
punto de vista juridico, puede considerarse que esta exigencia se halla incorpo-
rada en parte en el principio de legalidad. La CE, por otra parte, mas alla del
ambito tributario, conecta el principio general de legalidad en la actuacién de los
poderes publicos con la garantia de seguridad juridica (art. 9). Se trata, en todo
caso, de un valor que, como tendremos ocasién de sefalar, no tiene en relacién
a los tributos, un valor absoluto, pudiendo ceder ante otras exigencias.

En resumen, podemos decir que el principio de legalidad tributaria tiene una
fundamentacién no univoca sino plural, aunque, dentro de las exigencias o razo-
nes que abonan dicho principio, sobresale, a nuestro juicio, la que hemos men-
cionado en segundo lugar, es decir, la relativa a la garantia de democracia (plu-
ralismo, respeto de las minorias, publicidad) en el procedimiento de estableci-
miento de los tributos.

8. AMBITO MATERIAL DEL PRINCIPIO DE LEGALIDAD
TRIBUTARIA

A) CONCEPTO DE PRESTACION PATRIMONIAL DE CARACTER
PUBLICO

En relacién con la determinaciéon del ambito del principio de legalidad tri-
butaria, es necesario responder a dos diferentes cuestiones: @) cuiles son las
prestaciones que se encuentran amparadas por la garantia del principio de lega-
lidad; b) cuéles son los elementos de la prestacién que deben ser regulados en
base a dicho principio.

En cuanto a la primera de las cuestiones, nuestro texto constitucional,
siguiendo el ejemplo italiano, ha seguido un criterio de maxima amplitud,
empleando, en lugar del término tributo, el de prestaciéon personal o patrimonial
de caricter publico.

Asipues, dejando de lado las prestaciones personales (que escapan a nuestro
ambito de estudio), quedan dentro del principio de legalidad las prestaciones
patrimoniales ptblicas establecidas, es decir, impuestas de manera unilateral,
sin concurso de la voluntad del obligado. Dichas prestaciones patrimoniales
publicas vienen a coincidir grosso modo con el concepto de tributo al que hemos
aludido anteriormente. En el bien entendido de que dicho concepto cubre, no
solamente los tributos en sentido técnico o estricto, sometidos a la normal
legislacién tributaria, sino también otras prestaciones que, siendo sustancial-
mente tributarias, escapan a la normativa tipica de los tributos. El ejemplo mas
significativo es el de las cotizaciones de Seguridad Social.
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Pero maés alla de los tributos, incluidos aquellos «impropios» a que nos aca-
bamos de referir, cabria entender que la intervencion del legislativo es requerida
incluso en relacién con ciertos supuestos como las tarifas de contratos de adhe-
sién relativos a servicios publicos esenciales, incluso cuando éstos sean pres-
tados en régimen de Derecho Privado y por entidades no piiblicas. Esta es la
linea que ha seguido la jurisprudencia constitucional italiana (insistimos en el
paralelismo entre nuestro art. 31.3 y el 23 de la Constitucién italiana) en relacién
a las tarifas telefénicas. En parecidos términos se ha pronunciado el Tribunal
Constitucional en nuestro pais, en relacién a los precios ptblicos y, en general,
en relacién con el concepto de prestacién patrimonial de caricter publico. La
importante STC 185/1995 ha mantenido esta linea de razonamiento, que se
puede resumir en los siguientes puntos: @) el concepto de prestacién patrimonial
de caracter publico recogido en el texto constitucional es «mdas amplia y abierta»
que la de tributo; b) «la imposicién coactiva de la prestacién patrimonial o, lo
que es lo mismo, el establecimiento unilateral de la obligacién de pago por parte
del poder publico sin el concurso de la voluntad del sujeto llamado a satisfacerla
es, en idltima instancia, el elemento determinante de la exigencia de reserva de
ley; por ello, bien puede concluirse que la coactividad es la nota distintiva fun-
damental del concepto de prestacién patrimonial de caracter ptblico»; ¢) deben
considerarse prestaciones coactivas, no sélo aquellas en las que asi resulta
expresamente de su propio régimen juridico, sino también aquellas otras en las
que, aunque la relacién de la que nace el deber de pagar sea fruto de una decisién
libre del sujeto, pueda afirmarse que dicha libertad existe sélo formalmente,
como seria el caso de los servicios puablicos esenciales: en estos casos, dice el
TC, la libertad de solicitar el servicio y pagar la contraprestacién consiguiente
debe considerarse «meramente tedrica y, en consecuencia, estamos en presen-
cia de prestaciones patrimoniales de caracter piblico sometidas a la reserva de
ley»; d) las prestaciones patrimoniales ptblicas deben tener una inequivoca
finalidad de interés ptblico, con independencia de la condicién piblica o privada
de quien la percibe.

La Disposicién Adicional 1.2 de la LGT, modificada por la Ley 9/2017, de
Contratos del Sector Piblico, recoge esta distincién entre prestaciones patri-
moniales publicas tributarias y no tributarias, aunque sin sefialar las notas dis-
tintivas entre una y otra categoria, que si han sido apuntadas por la jurispru-
dencia. Asi, segin el TC, una prestacién patrimonial publica tendrd naturaleza
tributaria si, habiendo sido coactivamente impuesta, se satisface a un ente
publico con la finalidad de contribuir al sostenimiento de los gastos piblicos,
sometiendo a gravamen un presupuesto de hecho revelador de capacidad eco-
némica. En cambio, no ostenta esa naturaleza, aquella prestacién que, siendo
coactiva, no persigue derechamente buscar una nueva forma de allegar medios
econémicos con los que financiar el gasto publico, aunque tenga como efecto
econémico indirecto el de servir también a esa financiacién. Es lo que ocurre
con las cargas impuestas a determinados operadores econémicos que tienen
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relaciones con el Estado dentro de un sector regulado, que pretenden mas bien
efectuar una asignacién eficiente y econémica de los recursos publicos, como
demanda el articulo 31.2 CE.

EJEMPLO 7

En la jurisprudencia constitucional, encontramos diversos ejemplos de
prestaciones patrimoniales publicas no tributarias: la prestacién patrimonial
por incapacidad temporal que debia abonar el empresario al trabajador (STC
182/1997); la deduccién sobre la facturaciéon mensual de cada oficina de far-
macia por las recetas de especialidades farmacéuticas dispensadas con cargo
a fondos de la Seguridad Social o a fondos estatales afectos a la sanidad (SSTC
83/2014, 44/2015 y 62/2015); la aportacién de los usuarios en el caso de deter-
minadas prestaciones del Sistema Nacional de Salud (STC 139/2016); o las
obligaciones derivadas de la financiacion de planes de ahorro y eficiencia
energética, impuesta a las empresas productoras del sistema eléctrico (SSTC
167/2016, 196/2016 y 198/2016). En realidad, como ha reconocido el TC, la
categoria de prestacion patrimonial publica no tributaria no es homogénea en
si misma y su definicién se ha realizado por la jurisprudencia por exclusion.

La Ley 38/2022 calific6 como prestaciones patrimoniales ptblicas no tri-
butarias a los gravimenes temporales en los sectores energético y bancario,
creados por aquella Ley y que han estado vigentes hasta el afio 2024. Segiin
el legislador, estas figuras no tienen caricter tributario y no se incardinan en
el ambito de una relacién juridico-tributaria, sino que se configuran como ins-
trumentos de intervencién del Estado en la economia, a fin de conseguir el
llamado «pacto de rentas», para hacer frente a los efectos nocivos de la infla-
cién. Sin embargo, a pesar de este fin extrafiscal, tales gravimenes pueden
ser considerados auténticos impuestos sobre los beneficios, teniendo en
cuenta su estructura, su objeto y el modo de aplicacion.

En cualquier caso, a los efectos de la presente exposicién, nos interesa fun-
damentalmente fijarnos en los tributos, que constituyen las «prestaciones patri-
moniales de caricter publico» por antonomasia.

B) ELEMENTOS DEL TRIBUTO CUBIERTOS POR EL PRINCIPIO DE
LEGALIDAD

La segunda de las cuestiones que, como hemos dicho, es necesario abordar,
en relacion al contenido del principio de legalidad tributaria, es la concerniente
a los elementos de la disciplina del tributo (o de la prestacién) que requieren la
intervencion del Legislativo.

Como primera respuesta a esta cuestiéon, podemos decir que el principio de
legalidad cubre la regulacién de los elementos esenciales del tributo. Por esta-
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blecimiento de la prestacién hay que entender, no simplemente su creacién,
sino también la determinacién de sus elementos esenciales. Asi lo ha sefalado
repetidamente el TC (SSTC 37/1981, 6/1983, 179/1985, 19/1987).

Ahora bien, ¢cudles son estos elementos esenciales o configuradores del
tributo? De manera sintética, podemos responder diciendo que deben enten-
derse comprendidos, en todo caso, los elementos determinantes de la identidad
(o identificacién) de la prestacion, asi como los relativos a su entidad (o cuanti-
ficaciéon). La Ley debe regular en qué supuestos se origina el deber de pagar un
tributo (hecho imponible), quién estd obligado a pagarlo (sujetos pasivos),
cuanto hay que pagar (base, tipo, cuota). En su momento, al desarrollar la teoria
de la obligacién tributaria, precisaremos los conceptos que ahora dejamos entre
paréntesis.

No quedan, en cambio, comprendidos dentro de la garantia del principio de
legalidad tributaria aquellos aspectos de la regulacién relativos a elementos
accidentales propios de la ejecucién de la Ley: lugar del pago, plazos, etc., los
cuales forman el ambito tipico de la normativa reglamentaria.

Una cuestién importante que es necesario tratar en el presente apartado es
la relativa a las exenciones, o méis en general, a los beneficios fiscales. {Queda
su establecimiento reservado a la Ley o puede, sin més, ser remitido a la nor-
mativa reglamentaria? La respuesta, a nuestro juicio, es claramente positiva en
el primero de los sentidos, siguiendo los razonamientos que hemos desarrollado
anteriormente acerca del fundamento del principio. Sin entrar en mayores ave-
riguaciones, hemos de decir, por otra parte, que nuestra Constitucién resuelve
de manera expresa la cuestién: «Todo beneficio fiscal que afecte a los tributos
del Estado debera establecerse en virtud de Ley» (art. 133.3 CE). Cabria incluso
entender que el sentido de la mencién expresa es reforzar el alcance de la
reserva en esta materia, de especial sensibilidad. Por otro lado, aunque la CE
no lo diga expresamente, hay que entender que serd igualmente necesaria una
Ley (del Parlamento autonémico correspondiente) en el caso de exenciones de
tributos autonémicos, asi como en el caso de los tributos locales.

No obstante lo que se acaba de exponer, es necesario decir que el TC, en
una Jurisprudencia un tanto confusa, ha afirmado que cae dentro del principio
de legalidad o reserva de ley «el establecimiento de exenciones y bonificaciones
tributarias, pero no cualquier otra regulacién de ellas, ni la supresién de las
exenciones o su reduccién o la de las bonificaciones, porque esto dltimo no
constituye alteracién de los elementos esenciales del tributo» (STC 6/1983).
Hay que decir, sin embargo, que en esta Sentencia lo que se abordaba era si
cabia aprobar mediante Decreto-ley la supresion de beneficios fiscales y que fue
a esos efectos como se hizo referencia al principio de legalidad y la regulacién
de los citados beneficios. Se trata, en todo caso de una decisién aislada. E1 TC,
que modific, como veremos, su criterio sobre como definir el &mbito permitido
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al Decreto-ley en materia tributaria, no ha vuelto a repetir conceptos como los
incluidos en esa STC 6/1983.

C) EL AMBITO DE LA RESERVA DE LEY, SEGUN LA LGT

Las consideraciones que hemos hecho en el apartado anterior se derivan de
la interpretacién de la Constitucion, que es la norma decisiva en esta materia,
pues, como ha dicho el Tribunal Supremo, «tan s6lo una norma constitucional,
por su propia naturaleza superlegal, puede delimitar tal reserva» (STS de
19-09-1986). Sin embargo, la LGT de 1963, que operaba en una situaciéon de
vacio constitucional (y, podriamos decir, de ausencia de poder legislativo digno
de tal consideracion), contenia una lista de materias que «en todo caso debian
regularse por Ley». La doctrina y el Tribunal Supremo entendieron que la lista
del articulo 10 de la LGT original tenia simplemente el efecto de una preferencia
de ley o de limite al ejercicio de la potestad reglamentaria. Este efecto puede
producirse bien en virtud de la regulacién de una materia por Ley formal (que
produce el efecto de la llamada «congelacién de rango») o bien, como en el caso
indicado, mediante el sefialamiento expreso en una Ley ordinaria de materias
reservadas a la Ley. No se puede hablar propiamente de reserva de ley, puesto
que ésta constituye un limite, no solamente para el poder reglamentario, sino
también para el legislador. Esta, como decimos, era la situacién con la lista de
materias contenidas en la LGT original.

Ahora nos encontramos con que la actual LGT ha seguido, en cuanto al pro-
cedimiento, los pasos de la anterior, aunque el criterio de elaboracién de la lista
de materias reservadas ha mejorado sensiblemente. Pero, en todo caso, estamos
ante una lista que debemos considerar como interpretativa del precepto cons-
titucional, acerca de lo que debe entenderse por establecimiento de los tributos
(o de suregulacién). No existe, pues, innovacién normativa propiamente dicha,
pues se trata de una materia constitucional. Desde el punto de vista del principio
de legalidad o reserva constitucional de ley, se trata de una norma interpretativa.
Su auténtico efecto juridico serd semejante al de la lista de la LGT original: el
de limite expreso al poder reglamentario.

Esta lista, que podia tener algin sentido en 1963, deja de tenerlo una vez
que nuestro pais se doté de una Constituciéon. Ya hemos dicho que al ser ésta
una materia constitucional, no estamos ante una reserva de ley propiamente
dicha, sino ante una declaracién de las materias vedadas por ley al reglamento,
o de materias en las que no es admisible la deslegalizacion.

Pues bien, hecha la aclaracién sobre el sentido del precepto, nos podemos
preguntar sobre su contenido. Y llegados a este punto, hay que hacer dos obser-
vaciones. Primera: que la lista del articulo 8 LGT mezcla elementos diversos.
Junto a materias que cabe entender derivadas del mandato constitucional del
articulo 31.1 CE [las citadas en las letras a), con alguna salvedad, b), ¢), d), e) y
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k)], aparecen otras cuyo fundamento constitucional hay que buscarlo en otros
puntos, en otras reservas de ley establecidos en el propio texto constitucional.
Es lo que sucede, en primer lugar, con la letra g), relativa a infracciones y san-
ciones, cuyo fundamento es la reserva de ley en materia penal y sancionadora,
en general, recogida en el articulo 25 CE. En cuanto a las materias contenidas
en las restantes letras, relacionadas con la regulacién de elementos esenciales
de los procedimientos tributarios, su base constitucional es también diferente
de las del principio de legalidad tributaria: se trata de la reserva de ley para la
regulacién del procedimiento administrativo (del que los tributarios son una
especie) recogida en el articulo 105, letra ¢) CE. Sobre este punto insistiremos
al tratar de los procedimientos de aplicacién de los tributos.

La segunda observacién es de mayor relieve practico. Pues, cualquiera que
sea el sentido de la enumeracién (desgranar el contenido del art. 31.3 CE o com-
pletarlo con otras materias que, por otras razones, deben ser regulados por ley),
la lista es manifiestamente incompleta y, en lugar de aclarar, crea confusién. Pon-
gamos unos ejemplos. La frase final del apartado a) da a entender que, puesto que
lo reservado a la ley es la tipificacion de las presunciones que no admiten prueba
en contra, la regulacién de las que son simplemente relativas o iuris tantum puede
ser dejada al reglamento. Absurdo: {cémo se va a dejar a la norma secundaria nada
menos que el mandato sobre inversién de la carga de la prueba? Lo mismo cabe
decir del supuesto de la letra /), sobre determinacién de los actos susceptibles de
impugnacion. ¢Es que hay que entender que los restantes aspectos de la revision
pueden ser dejados sin mds a la normativa reglamentaria? Los ejemplos podrian
continuar. Basta decir que en la lista estdn ausentes una serie de materias esen-
ciales en la regulacién de la institucién y de los procedimientos tributarios res-
pecto de los cuales, lo diga o no este precepto, la intervencién del legislador es
necesaria. Pensemos en la regulacién de las garantias del crédito tributario, de
las medidas cautelares, de las facultades de la inspeccién...

9. ALCANCE DEL PRINCIPIO DE LEGALIDAD: SU VALOR COMO
RESERVA RELATIVA

Establecido que la Ley debe intervenir en el establecimiento de la disciplina
de los elementos esenciales del tributo, se trata ahora de determinar cudl debe
ser el alcance o profundidad de esta intervencién. O, en otros términos, esta-
blecer qué es lo que ha querido decir el constituyente al ordenar que los tributos
y demads prestaciones de caricter publico se establezcan «con arreglo a la Ley».

En relacién a esta cuestién, la doctrina ha solido distinguir, al tratar de
manera general la institucién de la reserva de ley en la Constitucién, entre
reserva absoluta y meramente relativa. En el primer supuesto, la Ley debe lle-
var a cabo de manera acabada la completa regulacién de la materia a ella reser-
vada, sin dejar espacio para la integracion de su disciplina por una fuente distinta.
En cambio, en el caso de la reserva relativa, la Ley puede limitarse a establecer
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Esto es lo que ha venido a hacer la LGT al dedicar un Capitulo propio a la
Gestion Tributaria, otro a la Inspeccién y otro a la Recaudacion, que, en realidad,
no expone mas que la propia del periodo ejecutivo. Estudiamos los tres Capi-
tulos por este orden, aunque, como iremos viendo, nuestro respeto al orden no
serd absoluto, pues iremos incluyendo en la exposicién de los procedimientos
el analisis de preceptos que la LGT coloca en la parte «material» o de la relacién
juridica tributaria y que nosotros pensamos que es preferible tratar a efectos
didacticos conjuntamente con los procedimientos en que dichas normas van a
surtir efecto.

2. CONCEPTO DE GESTION TRIBUTARIA (ART. 117 LGT)

El contenido de la gestion tributaria es delimitado por la LGT en su articulo
117, que lleva por rétulo precisamente «La gestién tributaria».

«1. La gestion tributaria consiste en el ejercicio de las funciones administrativas
dirigidas a:

a. Larecepcion y tramitacién de declaraciones, autoliquidaciones, comunica-
ciones de datos y demés documentos con trascendencia tributaria.

b.  Lacomprobaciény realizacion de las devoluciones previstas en la normativa
tributaria.

c.  El reconocimiento y comprobacién de la procedencia de los beneficios e
incentivos fiscales, asi como de los regimenes tributarios especiales,
mediante la tramitacién del correspondiente procedimiento de gestion tri-
butaria.

d. Elcontrol y los acuerdos de simplificacién relativos a la obligacién de fac-
turar, en cuanto tengan trascendencia tributaria.

e. Larealizacién de actuaciones de control del cumplimiento de la obligacién
de presentar declaraciones tributarias y de otras obligaciones formales.

f. La realizacién de actuaciones de verificacién de datos.
La realizacién de actuaciones de comprobacién de valores.
La realizacién de actuaciones de comprobacién limitada.

1. La prictica de liquidaciones tributarias derivadas de las actuaciones de
verificacién y comprobacién realizadas.

] La emisién de certificados tributarios.

k. Laexpedicién y, en su caso, revocacién del nimero de identificacién fiscal,
en los términos establecidos en la normativa especifica.

L La elaboracién y mantenimiento de los censos tributarios.
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m. Lainformacién y asistencia tributaria.

n. La realizacién de las demds actuaciones de aplicacién de los tributos no
integradas en las funciones de inspeccién y recaudacién.

2. Las actuaciones y el ejercicio de las funciones a las que se refiere el apartado
anterior se realizaran de acuerdo con lo establecido en esta Ley y en su normativa
de desarrollo».

Intentando encontrar un principio de unidad en la larga enumeracién con-
tenida en el apartado 1, podemos decir que el nicleo de la gestién tributaria
radica en la recepcion y tramitacién de declaraciones, autoliquidaciones y soli-
citudes de los obligados tributarios [letraa)]. Tramitacién de la cual se derivaran
diferentes procedimientos y actuaciones de mayor o menor relevancia [letras
b) a1)]. Entre ellas, sobresalen los procedimientos directamente derivados de
declaraciones y autoliquidaciones y que culminaran en las liquidaciones a que
se refiere la letra mencionada en ltimo lugar. Ademas, corresponderd a la acti-
vidad o drea de gestién el desempeno de una serie de tareas instrumentales o
de administracién general: de informacién, de formacién y mantenimiento de
censos, emision de certificados, NIF. Como colofén, tenemos la cldusula de cie-
rre de la letra ), de la que cabe resaltar el papel residual que se atribuye a la
gestion: todo lo que no se integra en la inspeccién o recaudacion.

Puede decirse, como conclusion, que la actividad de gestién tiene un caric-
ter «generalista», a diferencia de la funcién mas especializada que desarrollan,
por su parte, la inspeccidén y la recaudacion. Si se nos consiente el simil militar
(que seguramente estard anticuado, pues no es mi fuerte la informacién sobre
el pensamiento militar), la gestién tributaria representa la infanteria o «fuerza
de choque» de la Administracidn tributaria, la encargada de tratar con el ptblico
en general, mientras que la inspeccién y recaudacién (en periodo ejecutivo) son
funciones més especializadas.

Interesa aclarar que cuando la Ley habla de las funciones de gestién tribu-
taria se estd refiriendo a un 4rea o clase de actuaciones. Estas seran desempe-
fiadas generalmente por un tipo de érganos, los 6rganos de gestién, integrados,
en el caso de la Administracién estatal, en el Departamento de Gestién de la
Agencia Tributaria. Pero hay funciones que, aun encuadradas en el area de ges-
tién, son compartidas con la inspeccién. Asi sucede, por ejemplo, con la com-
probacién limitada, que puede ser desarrollada por los 6rganos de gestion, pero
también por los de la inspeccién. Lo propio sucede con la comprobacién de valo-
res, que es un sub-procedimiento que se plantea en el seno del que llamariamos
procedimiento principal, el cual puede ser un procedimiento de gestién o un
procedimiento de inspeccién. Todas estas cuestiones las iremos desarrollando
en el curso de esta Leccion y en el de las posteriores.
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En ésta nos centraremos principalmente en los procedimientos de gestion,
que es la parte con mayor significacion juridica y la que directamente aparece
regulada en el Capitulo III del Titulo III de la LGT. Estos procedimientos son
los que se desarrollan a partir de la recepcién y tramitacién de las declaraciones,
autoliquidaciones o solicitudes de los sujetos pasivos y demds obligados tribu-
tarios. La LGT los enumera en su articulo 123.1:

«Son procedimientos de gestion tributaria, entre otros, los siguientes:

a.  Elprocedimiento de devolucién iniciado mediante autoliquidacién, solicitud
o comunicacién de datos.

b.  El procedimiento iniciado mediante declaracion.
c.  Elprocedimiento de verificacién de datos.

d. Elprocedimiento de comprobacién de valores.
e. Elprocedimiento de comprobacién limitada».

Como puede verse, la Ley se refiere a estos procedimientos «entre otros».
El propio apartado 2 del mismo articulo remite al reglamento la regulacién de
otros procedimientos de gestién, cuya disciplina seri establecida por la norma
reglamentaria, con sujecién en todo caso a las normas establecidas en el Capitulo
II («Normas comunes sobre actuaciones y procedimientos tributarios») del
Titulo IIT de la LGT, y que hemos estudiado en el Capitulo precedente de esta
misma obra. El desarrollo de este precepto por parte del RGI contiene una cla-
sificacién de los procedimientos y actuaciones de gestién dividida en varios
grupos:

*  Procedimientos generales de gestién: 1) el de devolucioén; ii) el de rec-
tificaciéon de autoliquidaciones, declaraciones y solicitudes; iii) el de
ejecucion de las devoluciones; iv) el de liquidacién iniciado mediante
declaracién; v) el de reconocimiento de beneficios fiscales; y vi) el de
cuenta corriente tributaria.

*  Actuaciones y procedimientos de comprobacién de obligaciones for-
males: 1) control censal y del NIF; ii) comprobacién del domicilio fiscal;
111) control de presentacién de declaraciones; y iv) control de otras obli-
gaciones formales.

*  Procedimientos de comprobacién de obligaciones materiales: 1) verifi-
cacion de datos; ii) comprobacién de valores; y iii) comprobacién limi-
tada.

Como puede verse, el RGI incluye los procedimientos expresamente pre-
vistos y regulados en la LGT, respecto de los cuales contiene normas de desa-
rrollo, y, ademads, otros respecto de los cuales la LGT no se ha ocupado de
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manera expresa o bien sélo contiene una referencia parcial. En las paginas que
siguen nos ocuparemos del analisis separado de los principales procedimientos,
tomando como punto de partida los que son objeto de tratamiento directo en la
LGT, alos cuales anadiremos algunos otros de los regulados en el RGI.

3. PROCEDIMIENTO INICIADO MEDIANTE DECLARACION
(ARTS. 128-130 LGT)

Comenzamos la exposicién por el procedimiento iniciado mediante decla-
racién, que, como ya hemos dicho, es el que, en su momento, aparecia como la
regla general, mientras que en la actualidad podemos decir que constituye la
excepcioén, al menos en lo que hace a las principales figuras del sistema, que se
gestionan mediante autoliquidaciéon. En estos casos, los de autoliquidacion, el
acto administrativo de liquidacién no se produce mas que en los supuestos en
que se considere necesario comprobar la autoliquidacion, lo que dara lugar a un
procedimiento especifico, ya sea en via de gestién, ya sea en via de inspeccion.
En la generalidad de los casos, sin embargo, la autoliquidacién no producira
actuaciones ulteriores, aparte las del tratamiento en el ambito interno, sin
transcendencia hacia el exterior. En cambio, en los tributos en que se aplica el
procedimiento clasico, el iniciado con declaracién (no autoliquidacién), el acto
administrativo de liquidaciéon deber4 producirse necesariamente.

El procedimiento iniciado con declaracién se encuentra regulado en los
articulos 128, 129 y 130 LGT, que se ocupan de las diferentes fases del mismo:
iniciacién, tramitacién y terminacién.

a) Iniciacion. Se produce mediante declaracién del obligado tributario, como
indica la propia denominacién con que la Ley identifica este procedimiento. El
tipo de declaracién de que hablamos se especifica en el articulo 128.1.

Se puede observar en este precepto, en primer lugar, que el procedimiento
de declaracién seguida de acto administrativo de liquidacién sera de aplicacién,
como ya hemos indicado, sélo en los casos en que asi lo prevea la normativa del
correspondiente tributo. En segundo lugar, por lo que hace al contenido de la
declaracién con que se inicia el procedimiento, hay que resaltar que ha de tra-
tarse de una declaracién en la que se manifieste que se ha realizado el hecho
imponible y se aporten ademaés los datos necesarios para que la Administracién
proceda a la liquidacién.

Por definicién, puesto que se trata del procedimiento iniciado mediante
declaracion, no tiene cabida la iniciacién de oficio. La LGT habla tan sélo de que
la Administracién podra «iniciar de nuevo este procedimiento» en los casos en
que el original hubiese terminado por caducidad, al no haberse producido reso-
lucién en plazo. Aparte de este caso de reapertura del procedimiento por la pro-
pia Administracién, cabria hablar de iniciacién de oficio en los supuestos en que
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el sujeto no ha presentado la declaracién preceptiva. En estos casos, la Admi-
nistracion, si estd en condiciones para ello, podra requerir al obligado tributario
para que la presente o incluso iniciar directamente el procedimiento con la pro-
puesta de liquidacion si dispone de los datos necesarios. Lo que pasa es que, en
el sistema de clasificacién adoptado por la LGT, estos supuestos se encajan en
otro tipo de procedimiento, concretamente el de comprobacién limitada, que
veremos posteriormente. A nuestro juicio, hubiera sido preferible la via mas
sencilla de admitir que el procedimiento que estamos tratando se inicia
mediante declaracion o de oficio, en los casos en que el obligado no cumple con
este deber. Hubiera bastado cambiar el nombre del procedimiento.

b) Tramitacion: actuaciones de comprobacion (art. 129.2). Presentada la
declaracién, la Administracién debera desempefiar las operaciones de califica-
cién y de valoracién o cuantificacién necesarias para determinar el importe de
la deuda tributaria. A estos efectos, utilizara los datos de la declaracién y los que
obren en su poder. Podr4, ademads, requerir nuevos datos o aclaraciones a los
ya presentados y podra realizar actuaciones de comprobacién de valores (sobre
esta cuestién de la comprobacién de valores, véase mds adelante, en este mismo
Capitulo). También podré realizar otras actuaciones, enmarcadas en subproce-
dimientos especificos, como es el caso de la adicién de bienes en el Impuesto
sobre Sucesiones, es decir, la aplicacién de determinadas presunciones previs-
tas en la Ley del impuesto para incorporar a la masa de la herencia ciertos bienes
que salieron del patrimonio del causante en determinadas condiciones o plazos
préximos al fallecimiento.

¢) Propuesta de liquidacion y alegaciones (art. 129.3). Es un tramite que se
producira sélo en aquellos casos en que la Administracién, como consecuencia
de las actuaciones a que nos acabamos de referir, estime que la liquidacién debe
realizarse sobre datos o magnitudes distintos de los incluidos en la declaracion.
En esos casos, el resultado de las actuaciones se plasmara en una propuesta de
liquidacién, que debera ser motivada con una referencia sucinta a los hechos y
fundamentos de derecho y que sera comunicada al obligado tributario para que
éste presente las alegaciones que considere convenientes. En cambio, en los
casos en que la Administracién considere que la liquidaciéon puede practicarse
sencillamente, sobre la base de los datos presentados en la declaracién, se
pasaré directamente a ella.

d) Terminacion (art. 130). El modo natural de terminacién de este procedi-
miento es la emanacién del acto de liquidacion, que se practicard a la vista de la
declaracién o bien de las actuaciones a las que nos acabamos de referir en los
casos en que éstas sean necesarias. Cuando la Administracién no haya consi-
derado necesario realizar actuaciones de comprobacién de valores u otras, y
ajuste su liquidacién a los datos y valores suministrados por el sujeto pasivo, no
serd necesaria la motivacién de la liquidacién. En el caso contrario, como ya
hemos indicado, la motivacién habré sido incorporada a la propuesta de liquida-
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cién. Aunque la Ley no dice nada, entendemos que en estos casos, la Adminis-
tracion, al dictar la liquidacién, deberd motivarla con referencia a las alegaciones
presentadas por el obligado tributario. Entendemos también que el acto de
liquidacién deberé exponer, en todo caso, las actuaciones desarrolladas en el
curso del procedimiento.

Es totalmente l6gica (hasta parecer superflua) la advertencia que se con-
tiene en el articulo 129.3 de que no se liquidardn intereses desde la presenta-
cién de la declaracién, pues no ha existido ningin retraso. {Cémo se va a
plantear la aplicacién de intereses si el pago no era posible hasta que se pro-
dujo el acto de liquidacién? De intereses de demora cabria hablar s6lo en
aquellos casos en que la declaracién hubiera sido presentada con un retraso
superior a doce meses: en este supuesto, ademads de un recargo, se liquidaran
intereses de demora por el tiempo transcurrido desde que se superaron los
12 meses hasta la presentacién de la declaracién (véase art. 27 LGT, al que
nos referiremos un poco méis adelante en este mismo Capitulo, al tratar de
las «complementarias»). También se devengarian intereses en los casos en
que el sujeto no hubiera presentado su declaracién en plazo y lo hubiera hecho
después del requerimiento de la Administracién. En este caso, si que se
devengaran intereses de demora por el tiempo transcurrido entre la fecha en
que debié presentarse la declaracién y aquella en la que se presenté. Pero en
ese supuesto la liquidacién se practicard en un procedimiento de comproba-
cién, no en el de declaracién propiamente dicha, que, como ya hemos adver-
tido, no contempla la iniciacién de oficio. En cuanto a las sanciones del articulo
192 LGT se impone una aclaraciéon. En este articulo se habla de las sanciones
por falta de presentacioén en plazo o por presentacion de una declaracién inco-
rrecta. Unicamente el segundo supuesto (declaracién incorrecta) dara lugar a
sancién derivada de la liquidacién girada en este procedimiento. La falta de
presentacién o bien sera subsanada por el propio obligado tributario espon-
tdneamente (en cuyo caso no hay lugar a sancién, sino a la liquidacién del
recargo del art. 27) o bien serd descubierta por la Administracién mediante
su actividad de investigacién, pero en ese caso el procedimiento que se enta-
blara no serd el iniciado con declaracion.

Otra forma de terminacién del procedimiento es la caducidad por transcurso
del plazo maximo de seis meses desde la iniciacién sin que se haya notificado
liquidacién. La caducidad como ya sabemos y recuerda ahora el articulo 130.b),
no impide que la Administraciéon pueda iniciar de nuevo el procedimiento dentro
del plazo de prescripcién. Nuevo procedimiento en el que tendran cabida y efi-
cacia probatoria las actuaciones producidas en el caducado. Pero la extincién del
procedimiento por caducidad supondra que no se entendera producido el efecto
de interrupcién de la prescripcién y el de bloqueo de las «complementarias» que
se derivaron de su inicio.
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4. PROCEDIMIENTOS DERIVADOS DE LAS
AUTOLIQUIDACIONES. CARACTERIZACION DE ESTE ACTO
(ART. 120 LGT)

Ya hemos dicho repetidamente que la autoliquidacién es el modo predomi-
nante de aplicacién de los tributos y, en todo caso, el utilizado en las mas impor-
tantes figuras del sistema tributario estatal IRPF, Impuesto sobre Sociedades,
IVA), de cuya regulacién estin extractadas las principales disposiciones que la
LGT contiene respecto de los procedimientos que pueden abrirse a partir de la
presentacion de la autoliquidacién. La LGT no habla del procedimiento de auto-
liquidacién, sino sélo de los derivados de ella. Por nuestra parte, entendemos
que puede hablarse de un procedimiento de autoliquidacién. Pero en todo caso,
mejor que entrar en discusiones que, en gran medida son terminolégicas (y, por
ende, aburridas), nos contentamos con afirmar que antes de pasar al estudio
singular de los indicados procedimientos abiertos a partir de la autoliquidacién,
conviene exponer las notas que caracterizan a la autoliquidacién o declaracién-
liquidacién, como seria preferible llamarla.

El articulo 120.1 LGT define las autoliquidaciones en los siguientes térmi-
nos:

«Las autoliquidaciones son declaraciones en las que los obligados tributarios,
ademas de comunicar a la Administracién los datos necesarios para la liquidacién
del tributo y otros de contenido informativo, realizan por si mismos las opera-
ciones de calificacién y cuantificacién necesarias para determinar e ingresar el
importe de la deuda tributaria o, en su caso, determinar la cantidad que resulte a
devolver o a compensar».

La autoliquidacion es, en definitiva, una declaracién-liquidacién: el sujeto no
s6lo pone en conocimiento de la Administracién los hechos necesarios para
determinar la deuda tributaria y su cuantia, sino que, en el mismo acto, en el
mismo formulario, incluye el resultado de las operaciones de calificacién y cuan-
tificacién necesarias para calcular el importe de la deuda, que es el punto final
de la autoliquidacioén.

El resultado de la autoliquidacién podra ser una cuota positiva (a ingresar)
o negativa (a devolver), o bien, una cantidad a compensar. Es decir, el mismo
que resulta del acto de liquidacién, que hemos estudiado en el Capitulo anterior,
al cual nos remitimos en este momento.

En cualquier caso, lo que hay que retener como elementos que caracterizan
a la autoliquidacién son las siguientes notas:

Primera: que en los procedimientos con autoliquidacién se confunden, de
entrada, la gestién y la recaudacion, pues la deuda se ingresa junto con la decla-
racién-liquidacién. Por eso, las autoliquidaciones se pueden presentar en las
entidades colaboradoras de la recaudacion, es decir, en bancos y cajas de ahorro.
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Segunda: que en los procedimientos iniciados con autoliquidacién no existe,
en principio, acto administrativo de liquidacién. Su lugar lo ocupa el acto de
declaracién-liquidacién del obligado tributario. Podria caracterizarse a este acto
como reconocimiento de deuda. Pero advirtiendo inmediatamente que no se
trata del reconocimiento de deuda de que habla la doctrina civil, pues no esta-
mos, en nuestro caso, ante un acto voluntario, sino debido, en cumplimiento de
un deber legal. Por eso, es admisible que el sujeto pida su rectificacién si con-
sidera que las normas que ha aplicado no son las que corresponderian, sin que
eso signifique ir contra sus propios actos. En todo caso, el acto administrativo
de liquidacién no aparece como un momento necesario del procedimiento: s6lo
se producira si, como consecuencia de la actividad de control de la Administra-
cién, se abre un procedimiento especifico de los que veremos a continuacién de
este apartado. Esto es asi desde que se establecié claramente que las autoliqui-
daciones, aun no siendo actos administrativos, son susceptibles de apremio, en
el caso de que no se ingrese la deuda. En la regulaciéon legal (no asi en la regla-
mentaria) anterior a la reforma de 1995 las autoliquidaciones no eran apremia-
bles directamente: su conversion en acto de liquidacién era necesaria para pro-
ceder a la ejecucion, en coherencia con las reglas generales del procedimiento
administrativo, que contemplan el apremio como un procedimiento de ejecucién
de actos administrativos. La reforma citada introdujo una significativa excepcién
en las referidas reglas generales. De manera que tenemos un acto no adminis-
trativo, sino del particular u obligado tributario, pero con caracteristicas muy
singulares.

Tercera: que en el acto de declaracién-liquidacién se contienen no solamente
hechos, sino también aplicacién de normas. No es que esto no pueda suceder
también en las declaraciones normales, pero aqui adquieren una particular sig-
nificacién, porque la aplicacién llega hasta el sefialamiento de la cuota.

Cuarta: que de la declaracién-liquidacién pueden derivarse, como ya hemos
dicho, procedimientos tributarios con acto administrativo de liquidacién. Asi
sucederd en los casos en que el control de las autoliquidaciones manifieste la
necesidad de abrir estos procedimientos. Asi sucedera también en los supuestos
en que el propio sujeto solicite la rectificacién de su autoliquidacién. Esta misma
funcién cumplirdn los normales procedimientos de devolucién de las cuotas
negativas, pues el propio acto de reconocimiento de la cantidad a devolver tiene
los efectos de una liquidacién.

Una vez caracterizada la autoliquidacién o declaracién-liquidacién, pasamos
aanalizar los diferentes procedimientos que pueden abrirse a partir de este acto.
Se trata de los siguientes:

- Procedimiento de verificacion de datos.

- Procedimiento de comprobacién limitada.

322



Capitulo XI. La gestion tributaria

- Procedimiento de devolucién derivada de las normas de cada tributo.
- Procedimiento de rectificacién de la propia autoliquidacion.

- Procedimiento para el reconocimiento de beneficios fiscales.

5. PROCEDIMIENTO DE VERIFICACION DE DATOS (ARTS.
131-133 LGT)

Una vez recibida la autoliquidacion, los 6rganos de gestién procederan a su
examen, generalmente mediante el tratamiento informético. Por eso, desde
hace algunos afos, se viene estimulando e imponiendo la utilizacién de aplica-
ciones informaticas y la presentaciéon telemética (como es el caso de «Renta
Web» en el IRPF). El tratamiento informatico de que hablamos permitira detec-
tar los errores en la aplicacién de normas, o si se prefiere, la desviacién respecto
de los criterios que la Administracién considera correctos. Ademés, permitird
también el «cruce» de los datos de la declaracién con los que obran en poder de
la Administracién, suministrados por el propio sujeto pasivo o por terceros
(como en el caso de retenciones). De esta primera «criba» surgirdn aquellas
declaraciones-liquidaciones que la Administracién considera que deben ser
sometidas a un procedimiento de verificacién de datos. Los supuestos que,
segtn el articulo 131 LGT, daran lugar a la apertura de procedimientos de esta
clase son los siguientes:

«a) Cuando la declaracién o autoliquidacién del obligado tributario adolezca de
defectos formales o incurra en errores aritméticos.

b) Cuando los datos declarados no coincidan con los contenidos en otras decla-
raciones presentadas por el mismo obligado o con los que obren en poder de la
Administracién tributaria.

¢) Cuando se aprecie una aplicacién indebida de la normativa que resulte patente
de la propia declaracién o autoliquidacién presentada o de los justificantes apor-
tados con la misma.

d) Cuando se requiera la aclaracién o justificaciéon de algin dato relativo a la
declaracion o autoliquidacién presentada, siempre que no se refiera al desarrollo
de actividades econémicas».

EJEMPLO 1

Irene Martin se ha aplicado la deduccién por inversién en habitual en el
IRPF, incluyendo no sélo las cuotas del préstamo hipotecario (que conoce la
AEAT y que aparecen en los datos fiscales que ésta suministra), sino también
los gastos de notaria, registro y seguros de los que la AEAT no tiene cons-
tancia. Al tramitar la autoliquidacion, la AEAT detecta la discordancia y abre
un procedimiento de verificacién de datos en el que pide a la Sra. Martin que
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presente la escritura de compraventa de la vivienda, de concesién de préstamo
hipotecario, asi como todas las facturas que justifiquen la inversién en su
vivienda habitual.

Si, en cambio, la Sra. Martin estuviera obligada a declarar, pero no hubiera
presentado su autoliquidacion del IRPF, la AEAT no podria abrir un procedi-
miento de verificacién sino de comprobacién limitada o inspeccién. Igual-
mente, en caso de que la Sra. Martin realizara una actividad econémica (por
ejemplo, es Abogada) y quisiera comprobar los rendimientos (ingresos y gas-
tos) resultantes de esta actividad.

Como puede verse, estamos, en principio, ante una comprobacién pura-
mente formal, no inquisitiva. Este procedimiento de verificaciéon de datos debe
utilizarse solo para los supuestos tasados previstos en la LGT. Si la Adminis-
tracién necesitara o quisiera realizar una investigacién mas profunda, deberia
acudir a otros procedimientos como el de comprobacién limitada o de ins-
peccion. E1 TS tiene establecido que la utilizacién inadecuada del procedimiento
de verificacién de datos constituye un supuesto de nulidad de pleno derecho
[art. 217.1.e) LGT], en lugar de la regla general de anulabilidad, con la impor-
tante consecuencia de que los actos nulos de pleno derecho no interrumpen el
plazo de prescripcién para determinar la deuda tributaria, de modo que si tras
la anulacién la Administracién intenta una nueva comprobacién usando el pro-
cedimiento adecuado, puede que ya no sea posible por haber prescrito la obli-
gacioén tributaria (STS 02-07-2018, rec. n.° 696/2017; y STS 28-11-2019, rec.
n.° 2532/2017).

El plazo de duracién méxima del procedimiento sera el general de seis
meses. Las fases de su desarrollo, que se encuentran reguladas en los articulos
132 y 133 LGT, seran las siguientes:

a) Iniciacion. El procedimiento se inicia mediante requerimiento al sujeto
para que aclare las discrepancias observadas. En los casos en que la Adminis-
tracién esté en condiciones de llegar al cilculo correcto sin necesidad de ulterior
colaboracion del sujeto pasivo, el procedimiento podré abrirse directamente con
la propuesta de liquidacion. Es el supuesto que se conoce en la practica como
«liquidaciones paralelas», porque se suelen presentar a doble columna, en la
primera la declaracién del sujeto pasivo y, al lado, en una segunda columna, la
rectificacién que se propone, con un asterisco identificando las cifras erréneas
y notas al pie que sefialan los preceptos mal aplicados.

La comunicacién de inicio debe incluir, aunque sea de modo implicito, el
alcance de las actuaciones. El RGI (art. 155.2) precisa que ese alcance podra ser
ampliado o reducido posteriormente, aunque antes de la apertura, en su caso,
de la propuesta de liquidacién. La ampliacién o reduccién deberd ser motivada.
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b) Comparecencia del obligado y actuaciones de comprobacion. El procedi-
miento proseguird con la comparecencia del obligado, o respuesta al requeri-
miento, para cumplimentar las aclaraciones o presentar los datos que le hayan
sido pedidos, en definitiva, para manifestar su posicién respecto de la manifes-
tada por la Administracién en el requerimiento que ha dado inicio al procedi-
miento. En los casos en que éste contenga ya la propuesta de liquidacién («para-
lelas»), la comparecencia se podra hacer ya mediante el escrito de alegaciones.
Si la discrepancia surge respecto de datos que tiene en su poder la Administra-
ci6én por haber sido suministrados por terceros (por ejemplo, los datos sobre
retenciones), la Administracién debera proceder a su contrastacién, requi-
riendo, en su caso, al indicado tercero para que los ratifique con aportacién de
la prueba correspondiente. Este requerimiento al tercero suspendera el com-
puto del plazo para resolver (art. 132.2, en relacién con el 108.4, invocado en el
mismo).

¢) Propuesta de liquidacion. Con la motivacién suficiente. Serd el paso
siguiente, salvo en el caso de que ya se hubiera incluido en el requerimiento
inicial.

d) Alegaciones. El RGI (art. 155.3) sefiala un plazo diez dias.

e) Liquidacion. La forma normal de terminar el procedimiento serd la del
acto de liquidacién provisional, que deberd ser en todo caso motivada con una
referencia sucinta a los hechos y fundamentos de derecho que se hayan tenido
en cuenta en la misma. Hay ocasiones en las que, habiéndose abierto el proce-
dimiento con la notificacién de la propuesta de liquidacién en forma de «para-
lela», esta misma forma se mantiene para la liquidacién. Esta practica puede dar
lugar a indefensién por falta de motivacién suficiente, defecto que podra ser
alegado en la impugnacién de la liquidacién y determinar su anulacién con
retroaccién de actuaciones, a no ser que el propio comportamiento del intere-
sado evidencie que no ha existido tal indefensién (como seria el caso de que en
el tramite de alegaciones previas a la liquidacién o en las presentadas en el curso
de la impugnacién pusiera de manifiesto estar al tanto de los motivos de la
regularizacion).

Cabe también la resolucién expresa, en la que se estime que no procede
practicar liquidacién. En realidad, este acto equivale en sus efectos a la practica
de una liquidacién provisional: mediante ella se da este stafus a la autoliquida-
ci6n. También puede terminar el procedimiento mediante la subsanacién, acla-
racién o justificacion de la discrepancia o suministro del dato requerido, a satis-
faccion de la Administracién. En este caso, ni siquiera seria necesario llegar a
la propuesta de liquidacién. Con todo, estimamos que debe existir acto expreso.

) Otras formas de terminacion. Otra forma de terminacién del procedimiento
es la que se presenta cuando, a la vista de lo actuado, la Administracién decide
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que es necesario profundizar en las averiguaciones vy, a tal fin, abre un procedi-
miento de comprobacién limitada o de inspeccién.

Finalmente, el procedimiento puede terminar por caducidad, si se sobrepasa
el plazo general de seis meses desde la iniciacién. En este caso, la Administra-
cién podri volver a iniciar el procedimiento dentro del plazo de prescripcién.
Aparte de eso, ya sabemos que la caducidad produce los efectos que se esta-
blecen en el articulo 104.5 y que hemos estudiado en el Capitulo anterior (apar-
tado 8).

6. EL PROCEDIMIENTO DE COMPROBACION LIMITADA.
CARACTERIZACION GENERAL (ART. 136 LGT)

El segundo de los procedimientos de rectificacién de la actuacién del sujeto
u obligado tributario en relacién con su declaracién o autoliquidacién es el de
comprobacién limitada, que, adelantando lo que se va a exponer, podemos carac-
terizar como una «mini-inspeccién». La comprobacion limitada se producira en
aquellos casos en que se considere necesario ir més alld de la simple verificacién
formal, pasando a indagaciones de caricter inquisitivo. Este procedimiento se
encuentra regulado en los articulos 136 a 140 de la LGT. Vamos a exponer esta
regulacién en diferentes apartados.

La LGT no establece expresamente en qué supuestos se podra recurrir a la
comprobacién limitada. Se refiere solamente a la comprobacién de «los hechos,
actos, situaciones, elementos, actividades, explotaciones y demds circunstan-
cias determinantes de la obligacion tributaria» (lo cual no es un elemento cla-
ramente diferenciador de la verificacién de datos) y, sobre todo, a los medios
admitidos para esta comprobacién. El RGI (art. 163) tampoco aclara demasiado,
pues, al citar los supuestos que, «entre otros», podran dar lugar al inicio de la
comprobacién limitada, se limita a mencionar los de errores en la declaracién o
discrepancias con los elementos de que dispone la Administracién, aquellos en
que se considere conveniente comprobar todos o algin elemento de la obliga-
cién y, por ultimo, aquellos otros en que la Administracién disponga de datos
sobre un sujeto que no ha presentado autoliquidacién o declaracién. Si se excep-
tda el dltimo supuesto, no existe diferencia con los que la LGT enumera a pro-
posito de la verificacién de datos. Los supuestos en que procede la comprobacién
limitada los podemos obtener por exclusion a partir de los enumerados al deli-
mitar la verificacién de datos. Asi, tendremos, en primer lugar, los casos en que
el sujeto no ha presentado declaracién o autoliquidacién. En segundo lugar, los
supuestos en los que es necesaria alguna indagacién o incluso simple aclaracién
relacionada con el ejercicio de actividades econémicas. Son probablemente los
que tenian en mente los redactores de la LGT. Pero a ellos deben anadirse otros.
Como serian los correspondientes a las comprobaciones de autoliquidaciones
producidas en relacién a otros tributos y en las que fuera necesario desarrollar
actuaciones de mayor intensidad que la simple verificacién de datos y operacio-
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nes: seria el caso, por ejemplo, de las comprobaciones de autoliquidaciones pre-
sentadas a efectos del ITPAJD cuando sea necesario proceder a realizar com-
probacién de valores.

EJEMPLO 2

Julio Rodriguez es camarero y trabaja por temporadas en diversos bares
y restaurantes a lo largo del ano. Percibe el salario minimo, por lo que el Sr.
Rodriguez creia que no superaba el limite que le obliga a presentar la autoli-
quidacién del IRPF. Sin embargo, al tener varios pagadores, ese limite se
reduce y estaba obligado a ello. Para liquidar el IRPF, la AEAT no puede uti-
lizar el procedimiento de verificacién de datos, sino que tendria que abrir un
procedimiento de comprobacién limitada (o de inspeccién).

Ester Jiménez trabaja como fotégrafa freelance para varias agencias de
comunicaciéon. En su autoliquidacién del IRPF se deduce una serie de gastos
que considera necesarios para su actividad (de material fotografico, de trans-
porte, de alojamiento, etc.). Sila AEAT quisiera que la Sra. Jiménez acreditara
la realidad, la naturaleza y la cuantia de tales gastos, mediante la presentacion
de facturas, tendria que abrir un procedimiento de comprobacién limitada (o
de inspeccion), por tratarse de una actividad econémica.

En cualquier caso, lo que define al procedimiento de comprobacién limitada
son los medios o actuaciones a que se puede recurrir en el mismo. La relacién
de estos medios incluye los siguientes (art. 136.2 LGT): 1) examen de los datos
consignados en la autoliquidacién y de los justificantes presentados o que se
requieran; ii) examen de los datos y antecedentes en poder de la Administracién;
111) examen de los libros registro exigidos por la normativa tributaria, con excep-
ci6én de la contabilidad mercantil, asi como de las facturas y restantes soportes
documentales; iv) requerimientos a terceros para que aporten la informacién
que estan obligados a suministrar con caricter general o para que la ratifiquen
con los correspondientes justificantes.

El elemento diferencial se encuentra, como hemos dicho, en la posibilidad
de examinar los documentos y registros fiscales y, por otro lado, en la posibilidad
de requerir informacion a terceros. Estos dos elementos, y de modo especial el
primero, dan idea de que este procedimiento seré el empleado para la compro-
bacién de empresarios y profesionales. Aunque la comprobacion limitada tam-
bién se utilizara para otros obligados, especialmente en el caso de falta de pre-
sentacion de la declaracién o autoliquidacion.

Los libros registro que podrdn ser examinados en este procedimiento son
los exigidos por la normativa tributaria a empresarios y profesionales (libros de
ingresos y gastos y de bienes de inversion, en IRPF, libros de facturas emitidas
y de facturas recibidas en IVA). El examen de los libros comporta, como es
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natural, el de las facturas y justificantes de las anotaciones. En cuanto a la con-
tabilidad mercantil, la Ley 13/2023 modifica el art. 136.2 LGT para ampliar un
poco mas las competencias de los 6rganos de gestién. Asi, permite que en el
seno de este procedimiento se pueda constatar la coincidencia entre lo que
figura en los libros contables y la informacién que obra en poder de la Adminis-
traciéon. Esto ya se permitia desde la reforma llevada a cabo por la Ley 34/2015,
pero solo cuando la contabilidad se aportaba voluntariamente por el obligado
tributario. Ahora se establece con caricter general, por lo que los érganos de
gestién pueden exigir su presentacion a estos efectos. Por otro lado, se man-
tiene la precisién de que este examen no impedird ni limitara la ulterior com-
probacién de las operaciones a las que se refiere en un procedimiento de ins-
peccidn, es decir, que no produce el efecto preclusivo al que alude el articulo
140.1 (véase apartado 14 de este Capitulo).

Por lo que hace a la informacién y a la documentacién que se puede requerir
a terceros, mas alld de la simple ratificacién de que hemos hablado en la verifi-
cacién de datos, existe también un importante limite: no se podrd requerir
informacién sobre movimientos bancarios, aunque si que se podra solicitar la
justificacién documental de operaciones financieras (art. 136.3).

7. DESARROLLO DEL PROCEDIMIENTO DE COMPROBACION
LIMITADA (ARTS. 137-139 LGT)

La comprobacién limitada, a la que hemos caracterizado como una «mini-
inspeccién», se desarrollara de acuerdo con unos tramites que la LGT describe
apretadamente en los articulos 137 (Iniciacién), 138 (Tramitacién) y 139 (Ter-
minacién). El desarrollo de estos preceptos se encuentra en los articulos
163-165 RGI.

La LGT no deja claro cuales seran los 6rganos competentes para desarrollar
y resolver este procedimiento. Al enumerar las funciones de los 6rganos de
inspeccién (véase el préximo Capitulo), se mencionan entre ellas las de realizar
actuaciones de comprobacién limitada. Pero eso no significa que la comproba-
cién limitada no pueda ser efectuada por los 6rganos de gestién. En todo caso,
aun en los casos en que la comprobacién limitada sea realizada por la inspeccion,
el procedimiento se tramitara de acuerdo con lo dispuesto en los articulos antes
citados.

En cuanto a las circunstancias de lugar y tiempo, hay que sefnalar que, las
actuaciones se llevaran a cabo en las oficinas de la Administracién. Sélo se rea-
lizaran en los locales de la actividad cuando se trate de realizar comprobaciones
censales o relativas a la aplicaciéon de medios objetivos de tributacién. Es decir,
en los casos en que se trate de medir parametros conectados al lugar de desa-
rrollo de la actividad, como sucede en el caso de la estimacién objetiva por
moédulos (véase art. 136.4). También cuando se examine la contabilidad mer-
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cantil, con las limitaciones que senalamos anteriormente, ya que este examen
se realiza, en principio, en el domicilio o en las oficinas del obligado tributario.
Para estas actuaciones fuera de las dependencias de la Administracion, se atri-
buyen a los funcionarios que las lleven a cabo las mismas facultades que a los
6rganos de inspeccion (arts. 136.4, 142.2 y 142.4 LGT). No obstante, los obli-
gados tributarios pueden consentir que el examen de la contabilidad tenga lugar
en las oficinas ptblicas y, en todo caso, los funcionarios pueden analizar en sus
oficinas las copias de la contabilidad en cualquier soporte (art. 138.2 LGT).

El plazo para desarrollar el procedimiento hasta su finalizacién es el general
de seis meses. Las fases de desarrollo seran las siguientes:

a) Iniciacion. El procedimiento se iniciara de oficio, mediante comunicacién
en la cual debera detallarse la naturaleza y alcance de las actuaciones a desa-
rrollar, y se informaré al obligado de sus derechos y obligaciones. La comuni-
cacioén inicial podra incluir la propuesta de liquidacién cuando la Administracién
cuente en su poder con los datos necesarios para llevarla a cabo. Es decir, que
también se dan aqui las «paralelas», aunque este tipo de practica se producira
fundamentalmente en los casos en que el procedimiento se abra por falta de
presentacion de la declaracién o autoliquidacion.

La comunicacién de inicio de actuaciones deberd expresar la naturaleza y
alcance de las mismas, aunque puede ampliarse o reducirse este alcance de
forma motivada antes de la apertura del plazo de alegaciones (art. 164.1 RGI) y
no, por tanto, con caricter simultaneo (STS 03-05-2022, rec. n.° 5101/2020).

b) Comparecencia del obligado, en el dia y hora senalados, para aportar los
documentos y demés elementos solicitados. Seguida, en su caso, de las actua-
ciones que sea necesario desarrollar y a las que nos hemos referido en el apar-
tado anterior al examinar los medios de comprobacién a disposicién de la Admi-
nistracién en este procedimiento (examen de datos y antecedentes, examen de
datos, libros y documentos, requerimientos a terceros, mediciones...). Las
actuaciones se documentardn en diligencias idénticas a las extendidas en el
procedimiento de inspeccién.

¢) Propuesta de liquidacion, debidamente motivada, y apertura de plazo para
alegaciones.

d) Alegaciones. E1 RGI senala un plazo de diez dias (art. 163.3).

e) Liquidacion. El acto de liquidacién sera la forma normal de terminacién
del procedimiento. En él deberan especificarse, ademés de los elementos de la
deuda, las actuaciones desarrolladas para llegar a su fijacién, con una relacién
de hechos y fundamentos de derecho que sustentan la resolucién. Normal-
mente, si ésta es de confirmacién de la propuesta, bastard con reproducir la
motivacién contenida en ésta, aunque debera darse cuenta de por qué no se han
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tenido en cuenta las alegaciones. Si la liquidacién se aparta de la propuesta,
debera justificarse el cambio. La resolucién podra también pronunciarse en el
sentido de que no procede rectificar la autoliquidacién del obligado tributario.
Resolucién de comprobado y conforme, que también tiene status de liquidacién:
lo que se hace con ella es conferir este caricter a la autoliquidacién. Nada habria
que decir al respecto, excepto lo siguiente: este contenido de la liquidacién dic-
tada después de la comprobacién limitada es sencillamente el que debe incluir
todo acto de liquidacion. También, como ya hemos visto, el dictado en un pro-
cedimiento iniciado mediante declaracién cuando la Administracién haya reali-
zado actuaciones de comprobacién o, por otras causas, haya rectificado los datos
y calificaciones contenidos en la declaracién. Y también el dictado a raiz de una
verificacién de datos. El que en este tltimo caso la motivacién pueda ser, en la
préctica, mas escueta no significa que la liquidacién no deba identificar los «por
qué» de la rectificacién, con referencia a los datos de hecho y elementos de
derecho.

También en este punto, el de la resolucién que pone fin al procedimiento, el
Reglamento ha introducido una precisioén adicional: cuando la comprobacién se
haya extendido a varios ejercicios, a cada uno de ellos correspondera una liqui-
dacién, pero en este caso, el procedimiento podra terminar con «una inica reso-
lucién» en la que se determinari la deuda a satisfacer «mediante la suma alge-
braica de las liquidaciones referidas a los distintos periodos impositivos o de
liquidacién comprobados» (art. 164.5 RGI).

f) Otras formas de terminacion. El procedimiento puede terminar también
por caducidad, si se supera el plazo maximo de seis meses, con los efectos
recogidos en el articulo 104.5 LGT. En ese caso, podra abrirse un nuevo pro-
cedimiento dentro del periodo de prescripciéon. También podra terminar si la
Administracién estima que, a la vista de lo actuado, es procedente abrir un pro-
cedimiento de inspeccién propiamente dicho.

8. PROCEDIMIENTO DE DEVOLUCION (DEVOLUCIONES
DERIVADAS DE LA APLICACION DE LAS NORMAS DE CADA
TRIBUTO) (ARTS. 124-127 LGT)

Las devoluciones de que vamos a hablar, segiin se hace constar en el parén-
tesis incluido en el rétulo de este apartado, son las derivadas del juego natural
de las normas de cada tributo y a las que nos hemos referido con anterioridad,
al caracterizar las autoliquidaciones. Entonces pusimos como ejemplo las del
IRPF, Impuesto sobre Sociedades o IVA. Pueden existir supuestos de devolu-
ciones de las que hablamos en otros tributos, como consecuencia de su propia
regulacién. Asi sucede, por ejemplo, en los Impuestos Especiales en los casos
de operaciones relacionadas con la exportacién o bien en los de destino de los
productos gravados a ciertos usos (por ejemplo, empleo de alcohol en la prepa-
racién de aromatizantes o en el rellenado de bombones). Aparte de estos
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La presente obra contiene una exposicion ordenada y sistematica del conjunto de instituciones y
conceptos propios de la parte general del Derecho Financiero. Dentro de ella pueden distinguirse
dos ramas, que se mantienen diferenciadas en la exposicién. Por un lado, el Derecho Tributario,
que comprende los principios y conceptos del régimen general de los tributos (categorias tribu-
tarias, teoria de la norma tributaria, elementos del tributo y procedimientos tributarios). Por otro,
el Derecho Presupuestario, concepto en el que se resume el ordenamiento financiero del proce-
so de gasto publico. Se inserta también un capitulo sobre la Deuda Publica. En cada ambito, se
toma como punto de partida el analisis de los principios constitucionales, desarrollando la expo-
sicién, a continuacion, en torno a cuestiones comprendidas en los dos textos codificadores: Ley
General Tributaria (LGT) y Ley General Presupuestaria (LGP), con los correspondientes desarro-
llos reglamentarios. Igualmente, se ha prestado atencién a las aportaciones doctrinales y, sobre
todo, a la Jurisprudencia, la del Tribunal Constitucional, en primer lugar, la del Tribunal Supremo
y, en menor medida, la de Tribunales inferiores. La exposicidn se preocupa por conjugar un estilo
accesible, de un lado, y el rigor y precision en los conceptos, de otro, pensando siempre en quié-
nes son los destinatarios principales: estudiantes universitarios y profesionales del Derecho. En
lo que se refiere a la presentacion del texto, en cada capitulo los ejemplos que acomparian a la
exposicion de las diversas cuestiones se incluyen en recuadros que facilitan la consulta.

Esta presente edicion incorpora los ultimos cambios legislativos que han afectado al Derecho Fi-
nanciero y Tributario, asi como los pronunciamientos judiciales mas recientes, tanto del Tribunal
Constitucional, como de la jurisdiccién contencioso-administrativa.
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