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RESUMEN:

El procedimiento sancionador tributario es el cauce a través del cual se va a decidir la
culpabilidad, y en consecuencia la sancion tributaria de un sujeto, ante la posible comisién
de una infraccién tributaria, cuyos indicios fueron hallados en procedimientos tributarios
anteriores. En la actualidad, como regla general, la tramitaciéon de estos procedimientos se
lleva a cabo de forma separada, y es sobre los limites y fronteras de esta separacion, donde
comienzan los debates sobre qué derechos han de ser efectivos en cada procedimiento, y

cual es el alcance de cada uno.

PALLABRAS CLAVE:

Procedimiento Sancionador tributario, tramitaciéon separada, deber de colaboracién con la

Administracion Tributaria, garantias del contribuyente, derecho a no autoincriminarse.

ABSTRACT:

The tax penalty procedure is the channel through which it will decide the guilt, and
consequently the tax penalty of a subject, to the possible commission of a tax offense,
whose signs were found in previous tax procedures. At present, as a rule, the processing of
these procedures are separate, and are about the boundaries and frontiers of this
separation, where rights begin discussion on how to be effective in each procedure, and

which is the scope of each.

KEYWORDS:

Tax Penalty Procedure, separate processing, duty to collaborate with the Tax

Administration, taxpayer rights, right not to incriminate oneself.
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1. INTRODUCCION.

El objetivo del siguiente trabajo es llevar a cabo un breve desarrollo del procedimiento
sancionador tributario, poniendo de manifestacion, en las distintas fases y ambitos, los

derechos y garantias del contribuyente y sus posibles contradicciones.

Por razén de la etapa econémica y social que nos ocupa en nuestros dias, no sélo se ha
pretendido en el presento trabajo llevar a cabo un desarrollo sobre la debida tramitacién del
procedimiento sancionador, sino también hacer mencion, a lo largo del dicho desarrollo, a
las polémicas mas frecuentes en referencia a la proteccion de las garantfas de los

contribuyentes dentro de este ambito sancionador tributario.

El Ius Puniendi estatal es uno solo, y de dicha concepciéon se deriva la creencia de
muchos en que las garantfas y derechos que han de ser efectivos dentro del ambito penal,
también habrian de trasladarse al ambito sancionador tributario. Sin embargo, debido al
hecho de que el articulo 24.2 de la Constitucion Espafola (en adelante CE), no haga
ninguna mencién expresa a los procedimiento sancionadores administrativos, se podria
presumir que la materia sancionadora tributaria no ha ser considerada de la misma forma
que el ambito penal; y es que quienes defienden esta dltima postura, alegan que la
Administracién goza de un deber de colaboraciéon, cuyo objetivo ultimo es el de la
proteccion del interés general, de modo que, esto ultimo justificarfa la concesién de
legitimacion en este ambito para limitar las garantfas propias de un imputado dentro de un

procedimiento sancionador.

Los debates referidos a esta contradiccion entre el deber de proteccién de unas
garantfas minimas, y su posible limitacion no son nada recientes. Sin embargo,
precisamente en estos momentos de crisis econémica, en los que la presiéon fiscal se
multiplica y la necesidad de eficacia administrativa se amplia, es cuando mas se dejan de
lado los derecho de los contribuyente ante una comprobacion o inspeccién y su posterior
procedimiento sancionador. Esta situacion agranda las posibilidades de que las garantias
como la imparcialidad o el derecho a no autoinculparse, por las que en estos dltimos afios
se han llevado a cabo tantos esfuerzos en proteger, se vayan degradando en la practica de

forma que pasen a ser mera teotfa.
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2. REGULACION. AMBITO DE APLICACION

Todo ataque o vulneraciéon contra el ordenamiento juridico, va a suponer una
reaccion simultanea del mismo. En atenciéon al tipo de vulneracién, tendremos una
respuesta u otra. Si es el caso de un ilicito civil, la respuesta se dirige a reparar el dafio, de
modo que si estuviéramos ante un ilicito penal, por la comisién de una infraccion, la

respuesta serfa en modo de castigo.

Dentro de los ilicitos penales, en funcién de su gravedad, podemos hablar en
primer lugar, de delitos que aunque cometidos en materia tributaria, van a dar lugar a

penas mas graves recogidas y reguladas en el Codigo Penal', del articulo 305 a 310.

Mientras que por otro lado, y como materia que nos ocupa, el ilicito penal en
materia tributaria podria dar lugar a una infraccién tributaria que va a ser objeto de
regulacion, a la vez que su correspondiente sancion, en la Ley General Tributaria, 58/2003 de

17 de Diciembre, en adelante LGT, (entrada en vigor el 1 de Julio de 2004).

En virtud del articulo 183.1 de la LGT, podemos definir la infraccién tributaria
como: “Las acciones u omisiones dolosas y culposas con cualquier grado de negligencia que estén tipificadas
Y sancionadas como tales en esta u otra ley”; por lo que aun encontrandonos con dos figuras
diferentes, el delito y la infraccién tributaria, se observa que ambas contienen ciertas
similitudes en su configuracion, al contar con los elementos de: tipicidad, antijuricidad,
culpabilidad y punibilidad, todos necesarios para ser un infraccioén tributaria. Respecto a la
caracterizacion de la infraccion tributaria, mientras que anteriormente, segun la Ley General
Tributaria 230/ 1963 de 28 de Diciembre, se requetia la simple negligencia, teniendo una sola
calificacién de “grave” para cualquier petjuicio econémico referido a la Hacienda Publica.
Con la actual LGT, en el articulo antes nombrado, nos referimos a cualquier grado de
negligencia, teniendo a su vez una calificacién triple para el perjuicio econdémico contra la

Hacienda publica®. Asi pues, entratia en este ambito la culpa en su punto mas leve.

Mas concretamente, la regulaciéon de la materia que nos ocupa en el presente

trabajo, es decir, del procedimiento sancionador tributario, la encontraremos dentro de la

! Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre, del Codigo Penal.
2 Los cambios de la actual LGT respecto a la antigua Ley de 1963, en materia de infracciones y

sanciones pueden observarse en la Exposicién de motivos, apartado 5, de la actual LGT.
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LGT bajo la rabrica La Potestad Sancionadora en el Titulo 1V, y en particular, Capitulo 1V,

formado por los articulos 207 a 212.

En complementacion a lo anterior, nombrar el Real Decreto 2063/2004 de 15 de
octubre por el que se aprobd el Reglamento General del Régimen Sancionador Tributario’
(en adelante RGRST). Y para terminar de nombrar la regulacion referida al procedimiento
sancionador tributario, las normas administrativas sancionadoras, Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Piiblicas y del Procedimiento Administrativo
Comiin, (en adelante LRJPAC), y el Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, que tendran
una aplicacion a la regulacién del procedimiento de caracter supletorio, a falta de normas

tributarias.

Por ultimo, en referencia a la regulacion, hacer mencién a la Ley 7/1998, de Derechos
'y Garantias del Contribuyente’, en adelante LDGC, y la cual vamos a tener muy presente en el
posterior desarrollo del procedimiento sancionador a la hora de manifestar si su presencia

fue realmente efectiva.

Tras su derogacion, debido a la entrada en vigor de la actual LGT, las garantias en
esta ley contenidas, han quedado dispersas a lo largo del articulado de la LGT, siendo el

foco principal de la recogida de los derechos del contribuyente el articulo 34.

Tomando como referencia la LGT, antes de entrar en la materia propiamente del
procedimiento sancionador, se va a realizar una breve referencia respecto a su ambito de
aplicacion, tanto material como territorial, para después hacer referencia de forma mas

especifica al ambito de aplicacion de la regulacion propia en materia sancionadora.

Respecto al ambito de aplicacion material de la LGT, decir que tendra cobertura
para todas aquellas infracciones y sanciones tributarias tipificadas en la Ley, por lo que todo

acto previsto en esta seccién que suponga una infraccién tributaria, conllevard su

3 El propio art.1.2 del R.D. sefiala explicitamente: “lo dispuesto en este Reglamento también se aplicard en el
dmbito de competencia normativa del Estado, de forma supletoria y en aquello en que resulte procedente, a la
imposicion de sancion tributarias distintas a las establecidas en la 1ey 58/2003”.

4 La Ley 1/1998 quedé derogada con la entrada en vigor de la actual Ley General Tributaria de
2003, quedando su contenido principal plasmado en la Seccion 1V, art.34, de la ya nombrada LGT,

y en otros diversos lugares de su articulado.
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correspondiente sancion, lo que dara lugar al nacimiento de un procedimiento sancionador

para su correcta imposicion.

Aunque, hay dos tipos de infracciones, que quedan excluidas del ambito de
aplicacion material de esta Ley. Son las infracciones y sanciones en materia de contrabando
y en materia catastral, las cuales se regiran por sus normativas especificas, no siéndoles de

aplicacion el procedimiento comun sancionador.’

En referencia al ambito territorial de aplicacion de la LGT, queda determinado por
el articulo 1de la misma®. Pues bien, es en virtud de lo anterior, por lo que dicha ley tendra
plena validez para su aplicaciéon en materia de infracciones, sanciones y su imposicion, en el

ambito de la Administracion tributaria del Estado.

La respuesta sobre la aplicacion de la LGT en el ambito de las Comunidades
Auténomas es algo mas compleja. Es también la propia LGT, la que en el apartado 2 de su
articulo 17 expone que se tendrin en cuenta una setie de particularidades respecto a la

Comunidad Foral de Navarra, y en los territorios historicos del Pafs Vasco.

Dichas particularidades consisten en que respecto a los tributos cedidos, tanto para
estas dos Comunidades Autébnomas singulares, como para el resto, la regulacion a aplicar es

la estatal, y con ello la LGT, como antes hemos podido ver.

5 Las infracciones y sanciones en matetia catastral vienes reguladas en el Real Decreto 417/2006, de
7 de abril, por el que se desarrolla el texto refundido de la Ley del Catastro Inmobiliario, aprobado
por el Real Decreto Legislativo 1/2004, de 5 de matzo, en su Titulo VI en los articulo 85 a 94; y las
infracciones y sanciones en materia de contrabando vienen reguladas en Ley Organica 12/1995, de
12 de diciembre, de Represion del Contrabando, en su Titulo 11, del articulo 11 al 16.

¢ En virtud del art. 1 de la LGT sefiala: “esta ley establece los principios y las normas juridicas generales del
sistema tributario espaiiol en virtud y con aleance que se deriva del articnlo 149.1.1% 8% 14% y 18° de la
Constitucion”, mientras que en su apartado 2 indica: “este ley establece, los principios y las normas juridicas
generales que regulan las actuaciones de la Administracion Tributaria™.

7 El art. 1.2 de la LGT, dispone que: ‘% establecido en esta ley se entenderd sin perjuicio de lo dispuesto en las
leyes que aprueban el Convenio y Concierto Econdmico en vigor, respectivamente en la Comunidad Foral de Navarra

y en los territorios Histdricos del Pais 1 asco”.
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Mientras que en lo referido a los tributos propios de Navatra y Pais Vasco®, tan solo
se tendran en cuenta los minimos previsto por la LGT a la hora de crear estos tributos para
evitar asi divergencias desproporcionadas y que carezcan de razon para conseguir el fin

perseguido.

Para terminar la determinacién del ambito territorial de la LGT en materia
sancionadora, afirmar su plena competencia en el ambito local, pues asi esta sefialado en el
articulo 11 del, Real Decreto Legislativo 2/2004 de 5 de Marzo, por el que se aprueba el
Texto Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales.

Una vez determinado el ambito de aplicacion de la LGT, hacer una breve referencia
al ambito de aplicacion de la regulacion mas especifica en materia del procedimiento
sancionador tributario, ya nombrada anteriormente. Resultara de plena y comun aplicacion,
en los tres ambitos territoriales: nacional, autonémico y local. Pues dentro del Titulo IV de
la LGT, los Capitulos I, II y I1I, no tiene una aplicacién uniforme en todos los territorios,
mientras que el Capitulo IV, expone que el Procedimiento Sancionador Tributario, se trata
de un procedimiento comuin para la imposicion de sanciones tributarias, con validez en

todos los territorios.

2.1. Antecedentes.

En 1963 entra en vigor la primera La Ley General Tributaria, es decir, la Ley
230/1963, la cual introdujo grandes innovaciones en matetia tributara, pues se caracterizo

por su vertiente globalizadora, y por introducir un régimen unico para los tributos’. Sin

8En cuanto a la regulacién utilizada para la aplicaciéon de los tributos propios en Navarra y Pafs
Vasco, existen dos posturas doctrinales, una parte indica que no ve fundamentada la atribucién de
competencia a la LGT, es decir a un plano estatal, por lo que apoya crear sus propias normas
administrativa que regulen el proceso, mientras que otros observan la fundamentacion suficiente de
la atribucién en el articulo 1.1 de la LGT. Véase, ANIBARRO PEREZ y SESMA SANCHEZ:
Infracciones y Sanciones tributarias, Editorial Lex Nova, Valladolid, pag. 21. Finalmente siendo el tnico
organo que se ha pronunciado al respeto, el Tribunal Constitucional, permite a las Comunidades
Auténomas que creen sus propias normas administrativas, siempre que cumplan con unas garantias
constitucionales y no frustren el fin principal, aunque advierte también, que el procedimiento
sancionador, ha de atenerse siempre a los dispuesto en las normas comunes, por tratarse de una
competencia estatal en virtud del articulo 149.1.18 CE.

9 Este régimen, podemos localizatlo dentro del Titulo 11, Capitulo VI, de la Ley 230/1963.
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embargo, esta ley no deja de ser pre-constitucional, y con la entrada en vigor de la CE en

1978 surge a su vez un nuevo derecho tributario.

Respecto a este “nuevo” derecho tributario, surge la polémica motivada a su vez
por el propio articulado de la CE, pues en favor de este derecho encontramos su articulo
31.1, que establece el deber de todos los espafioles a contribuir, y en su contra, el
establecimiento con rango constitucional en su articulo 24, de las garantias de que ha de
tener la parte acusada dentro de un proceso, de las cuales carecia el contribuyente dentro de
un procedimiento sancionador tributario. Por tanto, es a partir de este precepto, por el que
se pone en entredicho la validez que tienen la imposicion de sanciones tributarias sin el

derecho a una defensa digna'’.

Ley General Tributaria de 1963 anterior a la CE, se reforma de forma considerable
por la Ley 25/1995, de 20 de julio, la cual se encargd de dar una nueva redaccién a la
materia de infracciones y sanciones, aunque resulté bastante criticada por desaprovechar la
oportunidad para resolver los problemas que se planteaban en materia sancionadora debido

a la aparicion del texto constitucional.

Haciendo ya referencia a la actual LGT, y en direccién al tema que nos ocupa, es
decir, la materia sancionadora, decir que al incluir en su articulado el procedimiento
sancionador tributario ha mejorado el rango normativo de tal proceso, cuya regulacién
principal antes era de caracter reglamentario, y en concreto por la regulacioén recogida en el
ya derogado Real Dectreto 1930/1998, de 11 de septiembre, por el que se desatrolla el
régimen sancionador tributario y se introducen las adecuaciones necesarias en el Real
Decreto 939/1986, de 25 de abril, por el que se aprueba el Reglamento General de la
Inspeccion de los Tributos. (en adelante RD 1930/1998).

Ya hemos concretado anteriormente el ambito de aplicacion de procedimiento
sancionador tributario, sin embargo, aunque el nombrado procedimiento resulte de

aplicacion también ante las posibles infracciones tributarias que se hayan podido detectar

10 Algunos autores, como es el caso de PEREZ-PIAYA MORENO, en su obra: E/ procedimiento
sancionador tributario, especial referencia a su tramitacion separada, Editorial Tirant lo Blanch, Valencia,
pag. 90; sefiala que la contradiccién que en un principio se puede entender entre el art. 24 y 31 de la
CE, se ha resolver mediante una interpretaciéon restrictiva, atendiendo al principio de
proporcionalidad. Mas adelante, procederé a tratar la falta de garantias y sus consecuencias dentro

del procedimiento sancionador tributario.
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durante los procedimientos de inspeccion y gestion, esto no ha sido siempre asi. La idea de
concentrar la imposicion de sanciones en un unico procedimiento ya se contemplé en el
RD 1930/1998, por el que se desatrollaba el régimen sancionador tributario', lo que
supuso un gran avance de la idea que sutge en el Real Decreto 2631/1985, de 18 de
diciembre, sobre Procedimientos para sancionar las infracciones tributarias'?, aunque
finalmente no tuvo relevancia, pues en el Real Decreto 939/1986, de 25 de abril, por el que

b

se aprueba el Reglamento General de la Inspeccion de los Tributos®, se impone la idea
contraria, es decir que las sanciones detectadas en el procedimiento de inspeccién se

sancionen siguiendo un proceso especifico de actas y diligencias.

Para finalizar este apartado, sefalar que hay otra idea que surge en regulaciones
anteriores y la cual, hoy se trata de una parte importante en esta materia, es la idea surgida
en el RD 1930/1998, de aplicar una reduccién del treinta por ciento ante la conformidad
del contribuyente, ya venga de un procedimiento de inspecciéon o de gestion. Hoy en dia
aunque se mantiene esta medida para el procedimiento de inspeccién, se ha variado el
objeto de la conformidad pues, como podemos observar en el articulo 188.1.d) de la LGT
hoy ha de tratarse de la conformidad con la liquidacién y no con la sancién, y por tanto,

impugnar la sancién no priva al sujeto de esta posible reduccion.

3. EL PORQUE DE UNA TRAMITACION SEPARADA.

En la actualidad el procedimiento sancionador tributario, es un procedimiento que

como regla general se realiza de forma separada', a los procedimientos de gestion e

bl

11 A través de este R.D. se introducen las adecuaciones necesarias en el Real Decreto 939/1986, de
25 de abril, por el que se aprueba el Reglamento General de la Inspeccién de los Tributos. (Vigente
hasta el 29 de octubre de 2004).

12 Vigente hasta el 13 de septiembre de 1998.

13 Ha estado vigente hasta el 29 de octubre de 2004.

14 Dentro de una Ley General Tributaria, es la primera vez que se contempla que como regla
general ha de llevarse a cabo una tramitacion separada, por lo que la LGT de 2003 introduce en esta
materia un gran cambio respecto a la Ley General Tributaria de 1963, lo cual aparece igualmente

reflejado en la Exposicién de Motivos punto 5 de la presente LGT.

9
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inspeccion de los tributos. Es en el art. 208 de la LGT", donde vamos a poder observar
esta separacion formal, aunque a su vez se prevén dos excepciones; en primer lugar, cuando
un procedimiento de inspeccion terminara con un acta con acuerdo, la sancién se tramitara
por el propio procedimiento de inspeccién, y en segundo lugar cuando el propio

contribuyente renuncie a la tramitacién separada del procedimiento sancionador.

La separacion del procedimiento sancionador de los procedimientos de aplicacion
de los tributos (gestion e inspeccion), y por lo tanto, el disponer de un procedimiento
sancionador autébnomo, surge con la entrada en vigor de la LDGC en 1998, la cual
establecia esta separacién en su art. 34'°. El motivo principal del porqué surge esta
separacion, es por el intento de proteger las garantias minimas de los contribuyentes, las
cuales ante la tramitaciéon conjunta de los procedimientos de aplicacion de los tributos y

sancion se veian vulneradas.

Dicha separacion, se pensé que procuraria una proteccion de los contribuyentes en
dos sentidos. Primero en un dmbito material, respetando en el proceso separado, derechos
del contribuyente como el derecho a no autoinculparse, pues si tenemos en cuenta el deber
de colaboracién que existe para los sujetos pasivos en los procedimientos de aplicacion de
los tributos, como consecuencia del deber general de contribuir del articulo 31.1 de la CE,
el derecho antes nombrado no tendria nunca una efectiva aplicaciéon. Y en segundo lugar,
en un ambito formal mediante la separaciéon de o6rganos, y de las fases dentro del

procedimiento de instruccidon y resolucién, para con ello mantener la imparcialidad de

15 Bl art. 208 de la LGT indica: “1. E/ procedimiento sancionador en materia tributaria se tramitard de forma
separada a los de aplicacion de los tributos regulados en el titulo 111 de esta ley, salvo renuncia del obligado tributario,
en cuyo caso se tramitara conjuntamente. 2. En los supuestos de actas con acuerdo y en aquellos otros en que el
obligado tributario haya renunciado a la tramitacion separada del procedimiento sancionador, las cuestiones relativas
a las infracciones se analizardn en el correspondiente procedimiento de aplicacion de los tributos de acuerdo con la
normativa reguladora del mismo, conforme se establezca reglamentariamente”.

En las actas con acnerdo, la renuncia al procedimiento separado se hard constar expresamente en las mismas, y la
propuesta de sancidn debidamente motivada, con el contenido previsto en el apartado 4 del articulo 210 de esta ley, se
incluird en el acta con acnerdo. Reglamentariamente se regulard la forma y plago de ejercicio del derecho a la renuncia
al procedimiento sancionador separado”.

16 T.a LDGC fue la primera en establecer a través de su art. 34.1 la separacién del procedimiento en
los siguientes términos: “La imposicion de sanciones tributarias se realizard mediante un expediente distinto o
independiente del instruido para la comprobacion e investigacion de la situacion tributaria del sujeto infractor, en el

qute se dard en todo caso andiencia al interesado”.
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aquellos 6rganos que hayan de encargarse de imponer la sancién; y no sean estos los
mismos que, en momentos anteriores y en virtud también del deber de colaboracion,
hubieran tenido ante si documentos o informacién obtenidos en el previo procedimiento

de aplicacién, que frustrara su capacidad para otorgar una resolucion imparcial.

Sin embargo, aun siendo estos los objetivos de la separacion de los procedimientos,
en un primer momento, tras la introduccién de esta modificacion en el afio 1998 por la
LGDC, no tardaron en surgir las criticas, calificando el cambio como irreal, pues entre
otros aspectos, no se producia una separacion efectiva entre los 6rganos encargados de los
procedimientos de comprobacién e inspeccion y los encargados de sancionar; y a mayor
abundamiento, los datos y pruebas que se hubieran recopilado durante el primer
procedimiento de aplicacion se trasladaban sin mas al expediente sancionador, lo cual hizo

inviable la imparcialidad del nuevo procedimiento.

También fue objeto de criticas, el hecho de que para poder impugnar la resolucion
que daba lugar a la sancién habia que realizar dos recursos a la misma resolucién ante un
mismo 6rgano, el cual a su vez podia acumulatlos. Por lo que dicha duplicidad no hacia
mas que dilatar el proceso, sin efectividad ninguna. Como solucién o parche a este ultimo
problema de dilacién, el art. 34 de LDGC establecié una tramitacion abreviada, para el
supuesto en el que el 6rgano de aplicaciéon contase con todos los medios de prueba
necesarios para llevar a cabo la sancién, por lo que aun siendo una solucién para el tema del
tiempo, no lo suponia, sino al contrario, una ayuda a favor de las garantias de los

contribuyentes.

De forma que, al referirnos a un procedimiento sancionador separado, no debemos
entenderlo como un procedimiento independiente como si se tratara de un proceso penal,
pues aun teniendo aspectos similares como es su caracter irrenunciable, y su iniciaciéon de
oficio, el 6rgano que ejerce el Ius Puniendi es la Administracién Tributaria, con la cual existe
un deber de colaboraciéon y es la constante contradiccion entre este deber con los derechos
que setian propios del acusado'’, la que pone de manifiesto en las diferentes fases del

procedimiento sancionador, que no se proteja de forma tan estricta las garantias del

17 Principalmente los derechos y garantias contenidas en el art. 24 CE. Entre los que encontramos el
derecho a ser informado de la acusacién, derecho a utilizar los medios de prueba pertinentes, y el
derecho a no declararse culpable o declarar contra si mismo. Este tltimo derecho sera tratado con

mas detenimiento en el posterior desarrollo del trabajo.
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contribuyente dentro de un procedimiento sancionador, y quizas sea este el motivo que
nos quiere dar a entender el legislador en el actual procedimiento sancionador. En mi
opinién, no serfa contradictoria una separacion mas real como ha demandado la mayorfa de
la doctrina'®. El deber de colaboracién, se ha de utilizar con el fin de conocer, con datos
reales en el procedimiento de aplicacion mediante las declaraciones de los contribuyentes, st
realmente es necesario comenzar con el procedimiento sancionador, es decir, para obtener
sospechas fundamentadas de una posible infraccion. Sin embargo, dentro ya del
procedimiento que nos ocupa deberia darse comienzo a una instruccién que no contara
con datos ni investigaciones sustraidas anteriormente por motivo del deber de colaboracién
del contribuyente, a sabiendas de la obligacion que supone el suministro de datos, y que la
resolucion la otorgue alguien que valore los hechos de forma objetiva y sin juicios de valor,

de una forma similar a como se realiza en el ambito jurisdiccional.

El aparente caracter ficticio de la separacion de los procedimientos, no fue lo unico
objeto de disputa entre la doctrina del momento, también lo ha sido la polémica surgida en
virtud del art. 134.1 de la LRJPAC", segtin el cual se establecié que para el ejercicio de la
potestad sancionadora, por parte de la Administracién, se requerird siempre un
procedimiento legal o reglamentario que anteriormente se hubiera establecido. Y es por lo
dispuesto en este precepto, que surge la duda de si las sanciones que la Administracion
tributaria impuso con anterioridad al nacimiento del actual procedimiento sancionador
separado que regula la LGT, carecerfan de validez o no. La razén no es otra que no haber
utilizado un debido procedimiento que garantizara una efectiva defensa del contribuyente,
en el que entre otros se contara con los derechos de ser informado de la acusacion, derecho
de audiencia o el derecho a la prueba, garantias que han de procurarse ante cualquier

manifestacion del Ius Puniendi. El Tribunal Constitucional (en adelante TC) se ha

18 Véase al respecto, ANIBARRO PEREZ y SESMA GONZALEZ: Infracciones y Sanciones
Tributarias, ob. cit., pag., 203.

19 En el Capitulo I de la Ley 30/1992, bajo la ribtica, Principios del Procedimiento Sancionador.
Encontramos el art. 134, que establece: “1. E/ ¢jercicio de la potestad sancionadora requerird procedimiento
legal o reglamentariamente establecido.2. 1.os procedimientos que regulen el ejercicio de la potestad sancionadora
deberdn establecer la debida separacion entre la fase instructora y la sancionadora, encomenddandolas a drganos

distintos.3. En ningtin caso se podra imponer una sancion sin que se haya tramitado el necesario procediniiento”.
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pronunciado reiteradamente ante la inconstitucionalidad que supone la imposicién de una

sancion de cierta envergadura sin el proceso correcto que garantice una defensa minima®.

La mayoria de 6rganos jurisdiccionales guardaron silencio sin dar solucion alguna a
la validez de las sanciones tributarias impuestas con anterioridad a la actual tramitacién
separada del procedimiento sancionador, hasta que se pronuncié un 6rgano jurisdiccional,
el cual cuenta actualmente con una gran iniciativa en materia tributaria. El Tribunal
Superior de Justicia (en adelante TSJ) de Valencia®, declar6 nulas aquellas sanciones que no
se impusieron mediante un correcto procedimiento, alegando que no se trataba de un tema
unicamente de garantias, sino de los propios derechos de la parte acusada dentro de un

proceso que proclama la CE*.

Esta resoluciéon fue objeto de polémica, pues pudo llegar a provocar una reaccion
masiva de recursos de nulidad respecto a las sanciones tributarias impuestas sin el
procedimiento separado en el resto de Comunidades Auténomas. Fue por esta razén, por
lo que el Tribunal Supremo (en adelante el TS) se pronuncié el 18 de febrero de 2004
mediante una sentencia de casacion, respecto a la decision del TS] de Valencia, disponiendo
que: “la exigencia de que la imposicion de las sanciones se llevara a cabo mediante un procedimiento
independiente al de comprobacion e investigacion, se levara cabo tan solo respecto a las actas de inspeccion
exctendidas a partir de la entrada en vigor de la ey 1/ 1998, sin entrar con ello en una contradiccion con el
art. 134 de L.RJPAC”. Las fundamentaciones que el TS” otorgd fueron basicamente dos;

en primer lugar que la Ley 30/1992 no imponia la exigencia de que el procedimiento

20 Dichos pronunciamiento podemos observarlos, entre otras, en las Sentencias del TC; n°
198/1995 de 21 de diciembre, n® 276/2000, de 16 de noviembre o n® 93/2001 de 2 de abril.

21 Véanse, entre otras, las Sentencias de 21 de noviembre de 2002, de 22 de noviembre de 2002, de
2 de diciembre de 2002, de 18 de enero de 2003. Y la Sentencia 18/1981.

2 Articulo 24 de la CE: “7. Todas las personas tienen derecho a obtener la tutela efectiva de los jueces y tribunales
en el ejercicio de sus derechos e intereses legitimos, sin que, en ningtin caso, pueda producirse indefension.2. Asimismo,
todos tienen derecho al Juez ordinario predeterminado por la ley, a la defensa y a la asistencia de letrado, a ser
informados de la acusacion formulada contra ellos, a un proceso piblico sin dilaciones indebidas y con todas las
garantias, a ntilizar los medios de prueba pertinentes para su defensa, a no declarar contra si mismos, a no confesarse
culpables y a la presuncion de inocencia. La ley regulard los casos en que, por razdn de parentesco o de secreto
profesional, no se estard obligado a declarar sobre hechos presuntamente delictivos”.

23 Esta fundamentacion se recoge en el trabajo de: ANIBARRO PEREZ y SESMA GONZALEZ,

Infracciones y Sanciones Tributarias, ob. cit., pag., 200.
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independiente hubiera de llevarse a cabo en el ambito tributario; y que mantener la decisiéon
del nulidad del TSJ de Valencia, seria gravemente dafioso para el interés general, pues los

gastos publicos que supondria saldria de la contribucién de todos.

Como era de esperar ante la solucién y correspondiente fundamentacién del TS,
surgieron diversas opiniones entre la doctrina, entre las cuales destaca la de GARZON
HERRERO, magistrado del TS, y cuya opiniéon formé parte de su voto particular a la
anterior sentencia. Dicho voto se centra en tres aspectos para criticar la sentencia de
casacion; para comenzar no comparte la interpretacion que llega a realizar el TS de la Ley
30/1992 y en concreto del art. 127 en virtud del cual, y segun el TS se excluye la necesidad
de una separacién de un procedimiento separado en el ambito tributario; por otro lado, en
cuanto a la calificacion que realiza el TS de “grave dario para el interés general” en referencia a la
decisién del TS] de Valencia, la entiende el magistrado como contradictoria, pues no se
entiende que se tilde de esta manera una medida que posteriormente llegara a tener rango
de ley; y en cuanto al tercer aspecto, y relacionado con el anterior, GARZON HERRERO
opina que el verdadero interés general en esta situacion es el de evitar la posible imposicion
de una sancioén sin un procedimiento con unas garantfas minimas y no el de aumento de la

recaudacion.

Como conclusién de lo que realmente supuso la casacion respecto a la decision del
TS] de Valencia, procede destacar la opinién de ANIBARRO PEREZ y SESMA
GONZALEZ* que tachan la actuacion del TS como “wna forma de atajar una avalancha de
recursos de nulidad respecto a sanciones que fueron impuestas con anterioridad a la entrada en vigor de la

Ley 1/1998”.

En opinién de estas mismas autoras, la interpretaciéon que deberfa darse a la
exigencia que se promulga en el art. 134 de la LRJPAC, es que se necesita un
procedimiento sancionador entendido como tal, es decir un procedimiento en el que se
protejan y respeten unas garantias minimas de defensa, y no se esta exigiendo un
procedimiento separado de, en materia tributaria, los procedimientos de aplicacién. Sin
embargo mi opinién, respecto a la interpretacion de que realiza este autor, es que a su vez
nos conduce a un mismo fin, porque como hemos podido observar, la tramitacion
conjunta en el ambito tributario de los procesos de aplicacion y sancién, no otorga las

garantias minimas requeridas en un procedimiento justo para la imposicién de una sancion,

24 En su trabajo: Infracciones y Sanciones Tributarias, ob. cit., pag., 207.
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y por tanto aunque con otra fundamentacion, siguiendo la opinién de las autores arriba
mencionadas, entendiendo acertada la decision del TSJ] de Valencia, al considerar
claramente como nulas las sanciones impuestas sin una separacion formal de los

procedimientos.

Podemos observar que con anterioridad a la LDGC, que aparte de no existir
explicitamente con rango legal las garantias propias del contribuyente ante la
Administracion tributaria, ya que esta Ley es la que las recoge por primera vez en el ambito
tributario de manera explicita, la no existencia de un procedimiento separado, y la negativa
que da el TS por motivos recaudatorios a la protecciéon de estos supuestos hace que
podamos afirmar el abuso ejercido hasta 1998 del Ius Puniendi propio de la Administracién

tributaria, sin otorgar al contribuyente su justa defensa.

Aun considerando la anterior vulneraciéon de los derechos del contribuyente hay
que afiadir, que hablamos de un periodo en el que las garantias de las que se habla no tenian
una proteccion legal; sin embargo, hoy en difa, esa proteccion si existe; y por esta razén
cabe preguntarse por qué se permite la posibilidad de poder renunciar a la tramitacion
separada, si dicha separacion es la opcion principal para el cumplimiento de una defensa
efectiva. Adn mas alla de quién plantea esa duda por motivos de vulneraciéon de garantias,
esta quien asemeja esta cuestion a la renuncia de un proceso penal, el cual es un proceso
iniciado también por un 6rgano dotado de lus Puniends, y 1o cual a su vez es imposible dado

su caracter irrenunciable.

Una fundamentacién que nos brida la doctrina®, es que no se ha de entender como
una renuncia al procedimiento sino tan solo a la separacién, pues el procedimiento
sancionador se lleva a cabo aunque con una tramitaciéon diferente. Un simil que podria
identificarse con esta situacion es el supuesto en el que un imputado dentro de un proceso

penal, se declara culpable, el procedimiento contintia aunque con matices diferentes.

En contra a esta posibilidad de renuncia, encontramos la opiniéon de PEREZ—

PIAYA®, que piensa que la opcién de una tramitaciéon conjunta estd muy lejos de agilizar la

25 Véase al respecto; ANIBARRO PEREZ y SESMA GONZALEZ: Infracciones y Sanciones
Tributarias, ob. cit., pag., 208.

26 Dicha opinién, aparece en su obra: E/ Procedimiento Sancionador Tributario, especial referencia a su
tramitacion separada, ob. cit. pag. 100. Tal opinidén, como bien indica la autora en su propio libro se

adhiere a la tesis SESMA SANCHEZ.
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tramitacién de los procedimientos administrativos, ya que esta es la argumentacion que
concede la propia Administraciéon para su existencia, y resulta juridicamente insostenible
que la opcién de renuncia se configure como un derecho subjetivo del contribuyente, pues
el establecimiento de la tramitacién separada no se ha impuesto tan solo en beneficio de

cada contribuyente, sino en aras del interés comun superior.

Por otra parte, indicar que se podria llegar a pensar, que esta posible renuncia a una
tramitacién separada, no supone una reducciéon de garantias sino el supuesto contrario,
pues al ser la renuncia voluntaria, quedando prohibida cualquier tipo de coaccion, se llevara
a cabo a favor de los propios intereses del contribuyente. Sin embargo, dicha postura no
cuenta con mi apoyo, pues en la vida real el porcentaje de personas que tienen los
conocimientos necesarios para analizar que opcion es la que mas conviene a sus intereses,

es muy reducido.

Mi posicion respecto a la posible renuncia a una tramitacion separada, va en la linea
de la opinién de PEREZ-PIAYA. Como he argumentado antes, el otorgar esta posibilidad
al contribuyente, tan solo en la minoria de los casos podria darle la verdadera posibilidad de
valorar que es mejor para sus intereses, y es por ello que para conservar un interés general,
y evitar aquellos supuestos en los que por cualquier razén alguna persona se viera
presionado a esta renuncia y finalmente esto fuera perjudicial para su caso concreto,
considero que no habria que calificarse esta opcion como un derecho subjetivo del

contribuyente.

El Tribunal Europeo de Derechos Humanos, en adelante TEDH, se ha
pronunciado sobre esta materia, proclamando que la unica exigencia que ha de aplicarse
cuando se lleve a cabo una actuacién administrativa por motivos de la comisiéon de una
infraccion o la aparicion de responsabilidad sancionadora, es el respeto a las garantfas que a
su vez estan sefialadas en el Convenio Europeo de Derechos Humanos, y en concreto en el

articulo 6.1.”, en virtud del cual, aun pudiendo entender que tan solo hace referencia a

27 El articulo 6 del CEDH nos viene a indicar lo siguiente respecto al derecho a un proceso
equitativo; “1. Toda persona tiene derecho a que su causa sea oida equitativa, priblicamente y dentro de un plazo
ragonable, por un tribunal independiente ¢ imparcial, establecido por la ley, que decidira los litigios sobre sus derechos
) obligaciones de cardcter civil o sobre el fundamento de cualguier acusacion en materia penal dirigida contra ella. 1a
sentencia debe ser pronunciada priblicamente, pero el acceso a la sala de audiencia puede ser probibido a la prensa y al

priblico durante la totalidad o parte del proceso en interés de la moralidad, del orden piiblico o de la seguridad
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materia civil y penal, hemos de entender el ambito del procedimiento sancionador
tributario como materia penal®. Por tanto, este Tribunal no habla de la necesidad de un
procedimiento separado, sino que basta con la existencia de un procedimiento
administrativo que proporcione una defensa justa. Precisamente éste es uno de los motivos
por los que dentro de la UE, encontramos Estados con procedimientos sancionadores
separados como es nuestro caso o el de Italia, aunque con grandes carencias en la practica,

o con un solo procedimiento de aplicacion y sancién, como en Francia o Reino Unido.

A pesar de las exigencias y razonamientos que nos ha otorgado el TEDH para
conseguir una efectiva proteccion del contribuyente, es decir, que el punto principal sea
garantizar unos derechos minimos en el proceso, nuestra vigente regulaciéon en materia
tributaria, es decir la LGT, no comparte esta perspectiva, optando por una separacion
formal con excepciones, lo cual supone una posicion en la que es muy dudable que el
interés principal sea la proteccién del contribuyente, sino el de hacer efectiva la recaudacion
tributaria, recordando que como han dicho varios 6rganos el verdadero interés general para
la sociedad en esta materia que nos ocupa setfa la de garantizar un procedimiento justo para

imposicion de una sancién al ciudadano.

Si tras el anterior desarrollo, nos volviéramos a preguntar el porqué de la
tramitacion separada del procedimiento sancionador, tendrfamos que decir que el supuesto
motivo es la protecciéon o aumento de las garantias de contribuyente dentro del mismo, sin
embargo, en la practica esta medida desde su imposicién hasta momentos actuales y sus
mas deseables objetivos se ha quedado en pura teorfa en la mayoria de aspectos, tratandose
definitivamente de una separacion formal e irreal. Son varios los motivos que nos han
conducido a esta valoracion® como son; la infracciéon del derecho a ser informado de la

acusacion, supuesto que se da en la tramitacion abreviada, pues la notificacion se le notifica

nacional en una sociedad democrdtica, cnando los intereses de los menores o la proteccion de la vida privada de las
partes en el proceso asi lo exijan o en la medida considerada necesaria por el tribunal, cuando en circunstancias
especiales la publicidad pudiera ser perjudicial para los intereses de la justicia”.

28 E] TEDH nos propotrciona tres criterios para determinar si las sanciones tributarias que se han de
tratar han de ser consideradas como materia penal y por lo tanto entrar dentro del ambito de
aplicacién del CEDH. Dichos criterios pueden encontrarse en; caso Ozturk v. Alemania, de 21 de
febrero de 1984.

2 Argumentacién que aparece recogida en la obra de  CORDERO GARCIA: E/ procedimiento

sancionador en materia tributaria, Editorial Marcial Pons, pags. 156 y 157.
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al contribuyente junto con la resolucién, por lo que la instruccién se lleva a cabo en la fase
de instruccién sin en el sujeto saberlo; la infraccién del derecho a no declarar contra si
mismo, pues debido al deber de colaboracion existente en los procedimiento de aplicacion,
parte de la informaciéon obtenida de esta forma posteriormente pasa a un expediente
sancionador, vulnerando asi el derecho a la no autoincriminacién; o que la acumulacién de

recursos y reclamacion suele provocar que los procedimientos se terminen juntando.

Siendo estos algunos ejemplos del fracaso en la consecucién del objetivo que en un
principio se intentd procurar con la separaciéon de los procedimientos, la pregunta que
debemos realizar en la actualidad es si realmente merece la pena la actual separaciéon o

hemos de plantearnos cambios dirigidos a la proteccion del contribuyente.

No debemos dudar, sin embargo, que el camino que hemos comenzado con dicha
separacion, aunque inefectivo actualmente, no deja de ser aun asi el tnico camino por el
que podriamos llegar a conseguir un respeto eficaz hacia las garantias del ciudadano. Este
ha sido el razonamiento de la mayoria de autores™, los que al mismo tiempo a lo largo de
los afios han ido aportando varias ideas, que en complemento a la separaciéon de

procedimientos podrian dar lugar a la consecucion del objetivo deseado.

Entre las mencionadas ideas hemos podido destacar, por ejemplo, que el
procedimiento sancionador pasase a ser competencia jurisdiccional, y por tanto calificar las
infracciones tributarias como faltas, sin embargo dicha opcién no es viable dado el gran
numero de expedientes. Que los procedimientos de aplicacion de los tributos y
sancionador, se llevaran a cabo por érganos diferentes, o que de no ser posible la segunda
opcién, al menos fueran llevados a cabo por personas diferentes dentro de un mismo

organo.

La opcién que finalmente ha sido de aplicacién desde el afio 2001 es la tercera™,
pues tras descartar la viabilidad en la practica de las dos opciones anteriores, se ha

defendido por todos que sea competencia de funcionarios diferentes, aun perteneciendo

30 Véase por todos, CORDERO GARCIA: E/ procedimiento sancionador en materia tributaria, ob. cit.,
pag. 158.

31 Hs la Comision para el estudio y propuestas de medidas para la Reforma de la LGT, la que sefiala,
que es mas favorable el mantenimiento de la unidad de los érganos, mientras que han de ser
diferentes los funcionarios responsables de los distintos procedimientos. Véase el Informe para la

Reforma de la Ley General Tributaria, Madrid, 2001, pag.203.
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estos a un mismo 6rgano, las funciones de aplicacién y sancion, siendo diferentes también

las personas que se ocupen de la instruccién y resolucion.

Aunque hemos de calificar esta medida como un avance a favor de la imparcialidad
en el procedimiento sancionador, no hay que dejar de sefialar que serfa mas efectiva en mi
opinién, adoptar la medida de diferenciacion de o6rganos™. La consideracion de su
inviabilidad en la practica, no se puede convertir en una excusa, ya que responde mas a
motivos recaudatorios, que a proteger el verdadero interés general del que hablabamos en

un principio, proteger al contribuyente ante un procedimiento injusto.

4. FASES.

4.1. Iniciacion.

Para determinar el orden de prelaciéon que hemos de seguir en cuanto a la
regulacion aplicable a las distintas fases del procedimiento sancionador tributario, se ha de
nombrar el articulo 207 LGT?, el cual nos indica que habra que acudir a las disposiciones

. . . . . 34
referentes en materia sancionadora tributaria de la misma ley”, o a las normas
reglamentarias que contribuyen a su desarrollo, para que en defecto de regulaciéon en lo

anterior, acudir a las normas administrativas.

Sefiala ESCRIBANO LOPEZ”, nos sefiala en su obra cual es la estructura basica
del procedimiento sancionador tributario. Constara de: iniciacion, alegaciones, presentacion

de documentos, instruccién, propuesta de resolucién, la audiencia del interesado y

32 En este mismo sentido CORDERO GARCIA, E/ procedimiento sancionador en materia tributaria, ob.
cit. pag. 160.

33 Bl art. 207 de la LGT: “E/ procedimiento sancionador en materia tributaria se regulard: a) Por las normas
especiales establecidas en este titulo y la normativa reglamentaria dictada en su desarrollo. b) En su defecto, por las
normas reguladoras del procedimiento sancionador en materia administrativa’.

3 La LGT regula el procedimiento sancionador tributario, en el Titulo IV, Capitulo IV del art. 207
al 212.

35 Véase, ESCRIBANO LOPEZ: “El procedimiento sancionador en la Ley de Derecho y Garantias
de los Contribuyentes y su desarrollo Reglamentatio”, Revista de Estudios Financieros, n° 45/1999,

pags. 8 a 10.
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finalmente la resolucién. Pues bien, para comenzar vamos a tratar en el presente epigrafe la
iniciacién del procedimiento sancionador tributario, en la cual, a su vez, varios son los
puntos que merecen nuestras atencién, como son: los 6rganos competentes para llevar a
cabo el inicio, la posibilidad de acumular los expedientes sancionadores en un unico

procedimiento, los plazos y sus particularidades o el valor y el contenido de la notificacién.

El articulo 209 de la LGT™, nos indica en su apartado primero que la tnica via por
la que los 6rganos competentes pueden iniciar el procedimiento sancionador tributario, es
de oficio a través de la oportuna notificacion, para lo cual tienen un plazo de tres meses
desde que se notifica la correspondiente liquidaciéon o resolucién en los procedimiento de

verificaciéon de datos, comprobacién o inspeccion.

Mientras que ahora con la LGT tan sélo se permite la iniciacién de oficio,
anteriormente se observaban mas formas como: inicio de oficio, a través de un acuerdo del
organo que proceda, a través de la propia iniciativa, por orden superior o debido a la
peticién razonada entre 6rganos”’. Estas vias de iniciacién también se contemplaban en la

regulacion administrativa®, la cual antes de esta LGT, resultaban de aplicacién supletoria.

Para averiguar cuales son los 6rganos competentes para iniciar el procedimiento
tributario, el articulo 22.2 RGRST, establece una regla general indicandonos: “Serd drgano
compelente para iniciar el procedimiento sancionador el que se determine en la normativa de organizacion
aplicable a los drganos con competencia sancionadora. En defecto de norma expresa, serd drgano competente

el que tenga atribuida la competencia para su resolucion”. En virtud de este precepto hemos de

36 Segun el art. 209 de la LGT: “1. E/ procedimiento sancionador en materia tributaria se iniciard siempre de
oficio, mediante la notificacion del acuerdo del drgano competente. 2. Los procedimientos sancionadores que se incoen
como consecuencia de un procedimiento iniciado mediante declaracion o de un procedimiento de verificacion de datos,
comprobacion o inspeccion no podrdan iniciarse respecto a la persona o entidad que hubiera sido objeto del
procedimiento una vey, transcurrido el plazo de tres meses desde que se hubiese notificado o se entendiese notificada la
correspondiente liguidacion o resolucion. Los procedimientos sancionadores que se incoen para la imposicion de las
sanciones a gue se refiere el articulo 186 de esta Ley deberdn iniciarse en el plazo de tres meses desde que se hubiese
notificado o se entendiese notificada la sancion pecuniaria a que se refiere dicho precepto”.

37 Formas de iniciaciéon previstas en el art. 28,1 del anterior Reglamento de procedimiento
sancionador.

38 Segun el art. 11.1 del RD 1398/1993: “1. Los procedimientos sancionadores se iniciaran siempre de oficio,
por acuerdo del drgano competente, bien por propia iniciativa o como consecuencia de orden superior, peticion ragonada

de otros drganos o denuncia”.
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diferenciar entre los procedimientos sancionadores que proceden de un procedimiento de
verificacion de datos y comprobacién, y entre los procedimientos sancionadores

consecuencia de un procedimiento de inspeccion.

En cuanto al procedimiento sancionador que tiene su origen en un procedimiento

de gestion y aplicacion de tributos, el articulo 211.5.d) de la LGTY, nos indica que los

b
organos que han de llevar a cabo el inicio de oficio, son los mismos que han llevar a cabo la
sancion. En este precepto encontramos la primera referencia a la identidad organica entre
los 6rganos competentes para liquidar y los 6rganos que llevaran a cabo la sancidn,

mientras que también aparece mencionada dicha identidad en el articulo 20.1 del RGRSTY.

En segundo lugar y en referencia a las procedimientos sancionadores que son
consecuencia de un procedimiento de inspeccién, vamos a tener que distinguir en si
proceden a su vez de actuaciones inspectoras*', o de un procedimiento de inspeccién como
tal. Si se trata de lo primero, el art. 22.3 del RGRST establece que: “S7 se #rata de actuaciones
inspectoras distintas de las que integran el procedimiento de inspeccion, serd competente para iniciar el
procedimiento sancionador el equipo o unidad que haya desarrollado las actuaciones de las que trae su causa
la infraccion”; y no sera necesario para su comienzo la autorizacién del inspector jefe,
mientras que en el segundo caso, aquellos que proceden de un procedimiento de inspeccion
como tal, en virtud del art. 25.1 del RGRST: “Serd competente para acordar la iniciacion del

procedimiento sancionador el equipo o unidad que hubiera desarrollado la actuacion de comprobacion e

3 El art. 211.5 de la LGT: “Son drganos competentes para la imposicion de sanciones: a) El Consejo de
Ministros, si consisten en la suspension del ejercicio de profesiones oficiales, empleo o cargo priblico. b) EI Ministro de
Hacienda, el drgano equivalente de las comunidades antonomas, el drgano competente de las entidades locales u
drganos en quienes deleguen, cuando consistan en la pérdida del derecho a aplicar beneficios o incentivos fiscales cuya
concesion le corresponda o que sean de directa aplicacion por los obligados tributarios, o de la posibilidad de obtener
subvenciones o ayndas piblicas o en la prohibicion para contratar con la Administracion piblica correspondiente. c)
E/ drgano competente para el reconocimiento del beneficio o incentivo fiscal, cuando consistan en la pérdida del derecho
a aplicar el mismo, salvo lo dispuesto en el pdrrafo anterior. d) El drgano competente para liguidar o el drgano
superior inmediato de la unidad administrativa gue ba propuesto el inicio del procedimiento sancionador”.

40 En el art. 20.1 RGRST también aparece mencionada la identidad de 6rganos existentes entre los
6rganos competentes para liquidar y sancionar en los procedimiento de comprobacién y aplicacién
de tributos; “1. Salvo que una disposicion establezea expresamente otra cosa, la atribucion de competencias en el
procedimiento sancionador serd la misma que la del procedimiento de aplicacion de los tributos del gue derive”.

4 Dichas actuaciones, seran distintas a un procedimiento inspector como tal, y como ejemplo

nombrar la obtencién de informacion con base en los articulos 93 y 94 LGT.
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investigacion, salvo que el inspector jefe designe otro diferente”. Y si que se requerira la autorizacion
del inspector jefe, la cual resultard obligatoria en todo caso para iniciar cualquier expediente
sancionador. Sin embargo en la practica, la ausencia de dicha autorizacién, debido en gran
parte a su facil subsanacién, no tendria fuerza suficiente para invalidar el resultado del
procedimiento sancionador, por lo que mas que un requisito esencial debemos contemplar

esta medida como un control®.

Hay que tener en cuenta que con base en la regla general para la atribucién de la
competencia en los diferentes procedimientos, lo normal es la identidad de 6rganos en la
fase de liquidaciéon y en la fase de sancién. Es por este motivo, que el requisito de
imparcialidad que deberia regir el procedimiento sancionador tributario en virtud del cual
se decidira sobre la culpabilidad o no del contribuyente, quedaria anulado, pues es el mismo
organo que, tras llevar a cabo una investigacion en la que estaba presente el derecho de
colaboracién por parte del ciudadano, propuso la resolucion que dio lugar al comienzo del

procedimiento sancionador.

Rompiendo una lanza a favor de esta identidad de 6rganos, decir que de no ser asi,
la revision del expediente por otro 6rgano supondria una dilataciéon excesiva de tiempo
para la regularizacién de la situacion del infractor tributario, o la asuncién del caso por el
superior jerarquico supondria un colapso para este organo. Sin embargo, supone la
inexistencia de la garantfa a tener un juicio objetivo para el contribuyente. En la actualidad
dada la regulacion vigente, resulta evidente que el Estado le otorga mayor importancia al
beneficio productivo que supone esta identidad de 6rganos que la proteccion de unas

garantias minimas para el contribuyente®.

Mencionar que dicha identidad de 6rganos, no solo aparecen en referencia a las

fases de liquidacién y sancién, sino que en los procedimientos sancionadores procedentes

42 Opinién manifestada por ANIBARRO PEREZ y SESMA GONZALEZ: Infracciones y Sanciones
Tributarias, ob. cit. pag. 219.

4 Opinién recogida en la obra colectiva: Ley General Tributaria. Antecedentes y Comentario, (VV.AA.
coord. Por A. Mantero Sienz y E. Jiménez-Reyna Rodriguez), AEDAF y Asociacién de Abogados
Especializados en Derecho Tributario, Madrid, 2005, pag. 992.
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de procesos de comprobacion y gestion®, existira dicha identidad de nuevo en referencia a

las fases de instruccion y sancion®™*.

De vuelta con la iniciacién del procedimiento sancionador tributario, y en virtud del
articulo 22.4 del RGRST: “Se iniciardn tantos procedimientos sancionadores como propuestas de
liguidacion se hayan dictado, sin perjuicio de los que hayan de iniciarse por las conductas constitutivas de
infraccion puestas de manifiesto durante el procedimiento y que no impliquen liguidacion. No obstante,
citando exista identidad en los motivos o circunstancias que determinen la apreciacion de varias infracciones
podran acumnlarse la iniciacion e instruccion de los distintos procedimientos, aungue deberd dictarse nna

resolucion individualizada para cada uno de ellos”.

Por tanto, en los procedimientos sancionadores procedentes de procedimientos de
comprobacién y gestion, se abrirfa un solo procedimiento sancionador por cada propuesta
de liquidacién, y si dentro de esa propuesta de liquidacién se hiciera referencia a varias
obligaciones tributarias, todas ellas se acumularian en un solo procedimiento sancionador,
sin embargo, dado que cada infraccién tributaria puede llegar a tener una sancién diferente,
y para facilitar también el recurso individualizado por parte del contribuyente, debera existir
una resolucién por cada infracciéon. Por tanto, no tiene por qué coincidir el nimero de

expedientes sancionadores con el numero de procedimientos sancionadores.

4 En cambio, en los procedimientos sancionadores procedentes de procedimiento de inspeccion
mientras que en la fase de instrucciéon podrd otorgarse la competencia al equipo o unidad
competentes para acordar el inicio, o a otro quipo o unidad distinta por el inspector jefe (art. 25.3
RGRST), el 6rgano competentes para dictar la resolucion serfa el inspector jefe (art. 25.7 RGRST).
4 Dicha identidad parece ser contraria a lo dispuesto en el art. 134.2 LRJPAC, el cual nos indica
que aparte de que debe existir la debida separacion entre estas fases deberfan estar encomendadas a
organos diferentes, sin embargo puede servir de justificacion lo dispuesto en el art. 210.2 de la
LGT: “Los datos, pruebas o circunstancias que obren o hayan sido obtenidos en alguno de los procedimientos de
aplicacion de los tributos regulados en el titulo 111 de esta ley y vayan a ser tenidos en cuenta en el procedimiento
sancionador deberdn incorporarse formalmente al mismo antes de la propuesta de resolucion”. Segin lo cual se
podria decir que la fase de instruccién podtia identificarse con la fase de aplicacién de tributos y
carecer de importancia dentro del procedimiento sancionador, lo cual no deja de suponer una
vulneracién al derecho del contribuyente de tener un procedimiento imparcial y objetivo, en el que
se decida sobre su culpabilidad.

46 El Tribunal Constitucional en su sentencia 22/1990 de 15 febrero, indica que la separacion de
o6rganos en las fases de instruccién y resolucion, no ha de entenderse como “unidades organicas”,

sino que dicha separacion hace referencia a diferentes personas/funcionarios.
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Ademas cuando diferentes infracciones tributarias, con diferentes propuestas
liquidacién han dado lugar en un principio a diferentes procedimientos sancionadores, si se
contemplara en ellas una identidad de motivos y circunstancias, podrian aunarse en un solo

procedimiento sancionador, aunque de ¢l se deriven diferentes resoluciones.

Si el procedimiento sancionador procediera de un procedimiento de inspeccion, se
prevé la misma regla en el articulo 25.2 RGRST*; cambiando el termino propuesta de

liquidacién, por el de acta de inspeccion.

Otra cuestion referente al articulo 22.4 del RGRST, es que nos indica expresamente
que deberan iniciarse tantos procedimientos como propuestas de liquidacion se den. En
opinién de algunos autores®, junto al TEDH, piensan que deberia incoarse el
procedimiento sancionador tributario desde la aparicion de indicios de que se haya
cometido una infracciéon, con independencia de que existiera o no una propuesta de
liquidacién o una liquidaciéon definitiva, puesto que es ese el momento en el que la
Administracion se dirige, en concreto, contra una persona exigiendo responsabilidad, y por
tanto existirfa ya un procedimiento propiamente sancionador en el que se deberia dar la
oportunidad de defensa al contribuyente, informandole de tal situacién y su caracter

sancionadot.

Por dltimo y en referencia de nuevo, a esta posibilidad de acumulacién de
expedientes, hay quién piensa que esta medida es la opcion acertada pues contribuye con la
economia procesal y la actuacién de la administracién se hace mas eficiente”. Ademis el

hecho de dictar una resolucién diferente por cada infracciéon no solo facilita los posibles

47 El art. 25.2 del RGRST: “Se iniciardn tantos procedimientos sancionadores como actas de inspeccion se hayan
incoado, sin perjuicio de los que hayan de iniciarse por las conductas constitutivas de infraccion puestas de manifiesto
durante el procedimiento inspector y que no impliquen lignidacion. No obstante, cuando exista identidad en los
motivos o circunstancias que determinan la apreciacion de varias infracciones podran acumnlarse la iniciacion e
instruccion de los distintos procedimientos, aunque deberd dictarse una resolucion individunalizada para cada nno de
ellos. En los procedimientos a los que se refiere el parrafo anterior, deberdn aparecer debidamente individualizadas las
infracciones sancionadas en dichos procedimientos”.

4 Dicha opinion se recoge en el trabajo de CORDERO GARCIA: E/ procedimiento Sancionador en
materia tributaria, ob. cit., pag. 195.

49 Para observar esta valoracion, véase, CORDERO GARCIA: E/ procedimiento Sancionador en materia

tributaria, ob. cit. pag. 201.
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recursos sino que permite que se siga adelante con la recaudacion del resto de los tributos

ante el posible desacuerdo del contribuyente con una resolucion en concreto.

El plazo de inicio, o dicho de otro modo el plazo que tiene el 6rgano competente
para dar comienzo al procedimiento sancionador tributario es, en virtud del articulo 209.2
LGT, de tres meses desde que se hubiese notificado o se entendiera asi, la oportuna

liquidacién o resolucion.

Existen diferentes opiniones a la hora de caracterizar este plazo. En primer lugar,
negar que se trate de un plazo de prescripcioén, aunque la LGT prevé una posibilidad de
suspender este plazo™, no existen para este caso medios de interrupcion, propios de los
plazos de prescripcion. Por otro lado, ESEVERRI MARTINEZ?, opina que a pesar de
que la mayoria de la doctrina opina que se trata de un plazo de caducidad, él piensa que se
trata de un plazo de preclusiéon o perentorio. Lo entiende asi, debido a que el articulo 104
LGT, defina la caducidad como una manera de dar por finalizado un procedimiento
tributario sin que haya mediado resolucién expresa, es decir, que ha transcurrido el tiempo
maximo sin que el 6rgano correspondiente distase una resolucién. Sin embargo, lo que
indica el articulo 209.2 LGT con este plazo de tres meses, y que concuerda con la
definicién de plazo de preclusion o perentorio, es la existencia de un lapso temporal para
que el 6rgano competente de inicio al procedimiento y no para que resuelva. En contra a
esta opinién, y como ya he dicho antes se encuentra la mayoria de la doctrina, y entre otras
la opinién de ANIBARRO PEREZ y SESMA SANCHEZ* que tratan este plazo de tres

meses como un plazo de caducidad.

En cualquiera de los casos, su vencimiento seria inexorable, no se puede
interrumpir, y una vez transcurrido no se podra abrir el expediente sancionador, y con ello

tampoco se podra ejercer por parte de la Administracién su potestad sancionadora.

50 El art. 180.1 de la LGT prevé la posibilidad de suspender este plazo de tres meses para comenzar
el procedimiento sancionador, en el supuesto de que se estimase la existencia de un delito, de modo
que en tal caso habria que trasladar el expediente al Ministerio Fiscal, suspendiendo asi el
procedimiento administrativo.

51 En este mismo sentido, ESEVERRI MARTINEZ, en la obra colectiva: “Tema - Procedimiento
Sancionador Tributario”, Manual Prictico de Derecho Tributario Parte General. Editorial, Tirant lo
Blanch, pags. 462 y 463.

52 Fista opinion se recoge en el trabajo; ANIBARRO PEREZ y SESMA GONZALEZ: Infracciones y

Sanciones Tributarias, ob. cit., pag. 222.
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El actual plazo de tres meses previsto para todos los supuestos de inicio de un
procedimiento sancionador, surge como modo de resolver la controversia que creo la
anterior regulacién™. En esta regulacién se indicaba que el procedimiento sancionador
debia iniciarse en el plazo de un mes desde el acta, para los procedimientos de inspeccién
en los que se terminaba con un acta de conformidad, o desde la terminacién del plazo de
alegaciones, si terminaba el anterior procedimiento con un acta de disconformidad. Dicho
plazo de un mes segin algunos autores™, podia llegar a ser mas l6gico, puesto que daba una
mayor seguridad juridica al contribuyente, y con el plazo actual se amplia la situacion de
incertidumbre. Sin embargo, hemos de tener en cuenta el aspecto positivo del plazo actual
al establecer un plazo general para todos los procedimientos sancionadores, y no solo para

los que deriven de un procedimiento de inspeccion.

Con el establecimiento en la nueva LGT de este plazo general de tres meses, va a
dar lugar a su vez a existencia de tres condicionamientos temporales alrededor del
procedimiento sancionador tributario. Un plazo de cuatro afios que condiciona la
prescripcion de las infracciones, a contar desde que se comete, otro de tres meses para dar
comienzo al procedimiento, y un dltimo plazo de seis meses de duracién maxima del

procedimiento.

Como particularidades de este plazo, hemos de mencionar dos cuestiones; en
primer lugar si serfa posible la iniciaciéon de un procedimiento sancionador tributario, si el
procedimiento de gestiéon del que fuese consecuencia, hubiera caducado. La respuesta es
no, puesto que al haber caducado no existiria la oportuna propuesta de liquidaciéon a partir
de la cual se computaria el plazo de tres meses para iniciar el procedimiento, sin embargo y

como solucién en el art. 104.5 LGT™, si prevé la posibilidad de iniciar un nuevo

53 La modificacién se establece a través de la Ley 53/2002 de 30 de Diciembre, de Medidas Fiscales,
Administrativas y del Orden Social, la cual tuvo efecto a partit del 2003, y supuso con el
establecimiento del plazo de 3 meses, el cambio al plazo de 1 mes, que habia establecido al
Reglamento General de Inspeccion, anterior a fecha.

54 Véase, CORDERO GARCIA: E/ procedimiento Sancionador en materia tributaria, ob. cit., pags. 200 y
201

55 Hl art. 104.5 de la LGT dispone: “Producida la caducidad, ésta seri declarada, de oficio o a instancia del
interesado, ordendndose el archivo de las actuaciones. Dicha caducidad no producird, por si sola, la prescripcion de los
derechos de la Administracion tributaria, pero las actuaciones realizadas en los procedimientos caducados no

interrumpiran el plazo de prescripeion ni se considerardan requerimientos administrativos a los efectos previstos en el
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procedimiento de gestién, del cual podria derivarse el oportuno procedimiento

sancionadot.

Y en segundo lugar, mencionar que el plazo de tres meses del que venimos
hablando tdnicamente va a operar respecto a la persona contra la que se inici6 el
correspondiente procedimiento de comprobacion y gestion™. Es decit, con esto se quiere
decir, que si un tercero cometiera una infraccion a lo largo de un procedimiento de gestién
o inspeccion dirigido a otra persona, contra este tercero no va a tener valia este plazo de
tres meses, previsto en el articulo 209 LGT para iniciar contra él un procedimiento
sancionador, sino que el plazo que habria de respectar es el previsto en el articulo 189.2
LGT", que establece un plazo de 4 afios para la prescripcion de las infracciones

tributarias®®.

Indicar que dicho plazo no resulta de aplicaciéon de las sanciones no pecuniarias.
Nos indica el art. 31.1 del RGRST” que cuando se acrediten las circunstancias o los hechos
que den lugar a la imposiciéon de una sancién no pecuniaria por infracciones tributarias
graves o muy graves, se procedera a iniciar el expediente sancionador. Tras la lectura de
este primer apartado podemos pensar que habria que respectar este plazo de tres meses, sin
embargo en el apartado dos del mismo articulo se menciona que sera competentes para
imponer esta sancién, el que imponga la sancioén pecuniaria la cual si ha de respetar el
plazo, por lo que este tipo de sanciones no pecuniarias, por lo general se impondran con un

expediente sancionador que va después del expediente de las sanciones pecuniarias y sin

apartado 1 del articnlo 27 de esta ley. Las actuaciones realizadas en el curso de un procedimiento caducado, asi como
los documentos y otros elementos de prueba obtenidos en dicho procedimiento, conservaran su validez y eficacia a efectos
probatorios en otros procedimientos iniciados o que puedan iniciarse con posterioridad en relacion con el mismo u otro
obligado tributario”.

56 Resulta una de las modificaciones mas importantes de la nueva LGT.

57 Segun el art. 189.2 de la LGT: “E/ plago de prescripcion para imponer sanciones tributarias serd de cuatro
anos y comenzard a contarse desde el momento en que se cometieron las corvespondientes infracciones”.

58 Hstas dos particularidades sobre el plazo de iniciacion se observar de forma mas amplia en la obra
de ANIBARRO PEREZ y SESMA GONZALEZ, Infracciones y Sanciones Tributarias, ob. cit., pags.
226y 227.

3 Respecto a la regulacién de las sanciones no pecuniatias, la regla general es que se rijan por las
normas especiales en las que se le hace referencia, y en su defecto por las normas del procedimiento

ordinarios, lo cual estd presente en el art. 31.1 RGRST
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fecha maxima de inicio. En opinién de CORDERO GARCIA®, aunque no exista un plazo
de inicio, la Administraciéon deberia informar al contribuyente desde el momento en el que
se aprecia la posibilidad de interponer esta sancién, para que este pudiese planificar su

defensa y resultara aplicable los derechos y garantias propios del ambito sancionador.

Por dltimo, en referencia al plazo de inicio, sefialar que cabe la posibilidad de iniciar
un procedimiento sancionador tributario sin que haya finalizado el procedimiento previo de
comprobacién y aplicacién. Dos supuestos que verifican este hecho es la imposicion de la
sancion en el momento del acta con acuerdo, o la renuncia a la tramitacién separada, sin
embargo, un requisito que si es esencial en la mayoria de los supuestos es conocer la cuota

defraudada con anterioridad a la imposicién de la sancion.

4.1.1. Notificacidon

La notificacion es el medio mediante el cual se da noticia al contribuyente, que va a
ser objeto de sancion, del inicio de un procedimiento sancionador tributario dirigido a
juzgar la culpabilidad, de una determinada conducta o infraccién tributaria en teorfa
cometida por €él. El articulo 22.1 del RGRST establece las menciones minimas que ha de
contener dicha notificacion: “E/ procedimiento se iniciard de oficio mediante la notificacion del acuerdo
del drgano competente, que contendrd necesariamente las siguientes menciones a) Identificacion de la persona
0 entidad presuntamente responsable. b) Conducta que motiva la incoacion del procedimiento, su posible
calificacion y las sanciones que pudieran corresponder. ¢) Organo competente para la resoluciin del
procedimiento e identificacion del instructor. d) Indicacion del derecho a formular alegaciones y a la

andiencia en el procedimiento, asi como del momento y plazos para su ejercicio”.

En cuanto a céomo ha de realizarse dicha notificacién, en primer lugar cabe
mencionar que en los casos en los que se produzca la renuncia a una tramitaciéon separada
del procedimiento sancionador, se va a regir por un régimen general de notificaciones y con
el primer intento sera suficiente para tener como valido el cumplimiento de esta garantia

que supone la notificacién. Sin embargo, en el resto de casos serd necesaria la notificaciéon

6 Opinién recogida en el trabajo de CORDERO GARCIA, E/ procedimiento Sancionador en materia

tributaria. ob. cit. pag. 190.
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personal® para que se garantice, de la mayor forma, el derecho a la defensa por parte del
contribuyente. La falta de este requisito puede dar lugar a la nulidad de la sancién que se
impuso por este procedimiento sancionador viciado desde el momento en el que no se

llevé a cabo cotrectamente la notificaciéon oportuna.”

Los defectos en el contenido, en opinién de algunos autores”, no tendrian la

b
suficiente importancia para llegar a anular la sancién impuesta, puesto que en muy pocos
casos va a ver el contribuyente atacado su derecho de defensa. No obstante, la falta de

motivacién puede dar lugar a la nulidad del procedimiento.

La notificaciéon por la que se comunica el inicio del procedimiento sancionador,
como hemos podido apreciar, ante la importancia que tiene su correcta realizacion y
recepcion por parte del contribuyente, tiene un valor afiadido en este procedimiento, al
tratarse de un garantia tanto para la defensa de la persona objeto de sancién, como para el

cumplimiento de una serie de garantias previstas en diferentes cuerpos normativos.

La notificacion supone la efectiva aplicacion del articulo 135 de la Ley 30/1992%,

que prevé el derecho a ser informado de la acusacién, del articulo 24.2 de la CE, asi como

01 Dicha exigencia, de una notificacién personal se deriva de la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional; Sentencias 54/2003, de 24 de marzo y 145/2004, de 13 de Septiembre. Tanta es la
importancia del cumplimiento de este requisito que se ha considerado por este tribunal la nulidad
de las sanciones impuestas por aquellas Administracién que no han actuado con la diligencia debida
al notificar el inicio del procedimiento sancionador.

02 Véase la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Ledn de 25 de febrero de 2003
(JUR 2003/48541)

63 Es el caso de ANIBARRO PEREZ y SESMA GONZALEZ: Infracciones y Sanciones Tributarias,
ob. cit., pags. 229.

6+ Bl art. 135 de la Ley 30/1992: “Los procedimientos sancionadores garantizardn al presunto responsable los
signientes derechos: A ser notificado de los bechos que se le imputen, de las infracciones que tales hechos puedan
constituir y de las sanciones que, en su caso, se les pudieran imponer, asi como de la identidad del instructor, de la
antoridad competente para inmponer la sancion y de la norma gue atribuya tal competencia. A formular alegaciones y
utilizar los medios de defensa admitidos por el Ordenamiento Juridico que resulten procedentes. Los demds derechos

reconocidos por el articnlo 35 de esta Ley”.
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el derecho a ser informado pero con un rango constitucional; y a la exigencia de dicha

notificacién se hace referencia en el articulo 208. 3 de la LGT®.

En segundo lugar, hemos de poner en relaciéon la notificaciéon de inicio del
procedimiento sancionador tributario, con el articulo147.2 de la LGT, que nos habla de un
deber de informacion en favor del contribuyente al inicio del procedimiento de inspeccién
sobre la naturaleza y alcance de dicho procedimiento, asi como sus derechos a lo largo del
procedimiento. Es por tanto que ambos deberes de informacién hacia el contribuyente
tiene como finalidad ultima datle a conocer sus derechos y deberes en cada momento, y

hacer efectivo su derecho de defensa.

La introduccién de esta exigencia supone también la adopcidon de una garantia
propia del proceso penal en el ambito tributario. El propio Tribunal Constitucional, en su
Sentencia n° 14/1999 de 22 febrero, considera imprescindible la obtencién de esta
informacién por parte del contribuyente para poder realizar una defensa minima. Aunque
supone una ayuda muy favorable para que se reproduzcan las garantfas previstas en el
proceso penal, dentro del procedimiento sancionador tributario, todavia podria mejorarse
bastante el contenido de la notificacién para que se igualaran las ya nombradas garantias (de

defensa e informacién) en ambos ambitos.

Un matiz muy importante que se podria tener en cuenta a la hora de realizar esta
notificacién de inicio, es el gran cambio que supone para el contribuyente, el pasar de un
procedimiento de inspecciéon o gestion en el que esta sometido a un deber de colaboracién
con la administraciéon tributaria, a un procedimiento sancionador, en el que deberia

protegerse el derecho a no declarar contra si mismo y a no autoinculparse®”’. Por lo que

5 En el art. 208.3 de la LGT se prevé la exigencia de la notificacién, como garantia del
contribuyente: “Los procedimientos sancionadores garantizardan a los afectados por ellos los siguientes derechos: a)
A ser notificado de los hechos que se le imputen, de las infracciones que tales hechos puedan constituir y de las
sanciones que, en su caso, se le pudieran imponer, asi como de la identidad del instructor, de la antoridad competente
para imponer la sancidn y de la norma que atribuya tal competencia. b) A formular alegaciones y utilizar los medios
de defensa admitidos por el ordenamiento juridico que resulten procedentes. ¢) Los demds derechos reconocidos por el
articnlo 34 de esta 1ey”.

6 E] derecho a no declarar contra si mismo y a no auto inculparse, aparece previsto en el art. 24.2
de la CE.

67 Este derecho va a ser desarrollado de una forma mas detallada en el siguiente epigrafe, la fase de

instruccién.
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deberfa configurarse como una mencién basica en la notificacioén este cambio de situacion,
dado que una consecuencia que se deriva de no producirse esta mencioén, es que se
prolonga deliberadamente el procedimiento de aplicacion de los tributos con el objeto de
obtener pruebas o indicios a través del deber de colaboracién, cuando los efectos de dicho
deber ya finalizaron, y deberfan de ser efectivas las garantias propias del proceso penal. Un
mecanismo que segin, CORDERO GARCIA®, dificultaria la prolongacion deliberada de
los procedimiento de aplicaciéon y gestion de tributos y con ello el uso del derecho de
colaboracion, serfa la inclusién en la notificacion de cuales han sido los elementos
probatorios con los que ha deducido la existencia de una infraccién tributaria, y como y de
qué modo se han obtenido. El hecho de saber el modo en el que se obtuvo la informacién
que forma parte del procedimiento sancionador resultara muy relevante, porque si la
informacién que se ha incluido se obtuvo al amparo del deber de colaboraciéon, supondria
una grave infraccion hacia los derechos fundamentales del supuesto infractor, mientras que
si se obtiene al margen de este deber, en virtud de una confesién, por ejemplo, no
supondria ninguna infraccién hacia las garantias del contribuyente. Esta valoracién también
habria de hacerse valer en los supuestos en los que se renuncia a una tramitacion separada,
puesto que esta renuncia no ha de ser entendida como una renuncia de derechos. En el
momento en que se observara la posibilidad de existir una infraccién tributaria, deberia
comunicarse al posible infractor, el cambio en el objetivo principal del procedimiento; es
decir, aunque se tramitara de forma conjunta, desde el momento en el que haya una posible
infracciéon y el procedimiento tome un caracter sancionador, deberia comunicarse al

contribuyente el cese del deber de colaboracion.

El derecho de defensa del contribuyentes, el cual ya hemos mencionado, requiere
que los términos esenciales de la notificacioén a los que se refiere el articulo 22.1 RGRST,
no sean modificados a los largo del procedimiento sancionador, porque lo dicho podria
disminuir la efectividad de la defensa, y que en aplicaciéon del principio de congruencia, la

resoluciéon que ponga fin al procedimiento se adapte a los términos esenciales.

Por ultimo, en referencia con la notificaciéon de inicio, indicar que su practica va a producir
varios efectos: en primer lugar, es el punto hasta el que se computa el plazo de tres meses

previsto en el articulo 209.2 LGT, por lo que no podria llevarse a cabo la notificacién

08 Véase al respecto, CORDERO GARCIA: E/ procedimiento Sancionador en materia tributaria, ob. cit.,
pag. 194.
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pasado este plazo; en segundo lugar, el articulo 104.1 de la LGT? se refiere a esta
notificacién como el acontecimiento desde el que debera contarse el plazo de caducidad
que tiene el 6rgano competente para resolver el expediente sancionador”. En tercer lugar,
supone esta notificaciéon una interrupcion al plazo de prescripcion previsto en el art. 189.2
de la LGT"" para llevar a cabo la accién de sancionar respecto a una infracciéon tributaria. Y
por dltimo, mencionar que la notificacién como acto administrativo, es irrecurrible,
siempre y cuando no se vulnerara un derecho fundamental del contribuyente, por la

adopcién en ella, por ejemplo, de unas cautelas desproporcionadas’™.

4.2. Instruccion.

La fase de instruccién en el procedimiento sancionador tributario, al igual que en
todos los procedimientos administrativos, sirve para formar la voluntad del 6rgano que va a
llevar a cabo el encargo de dictar la resolucion. La referencia mas directa de la LGT hacia
esta fase la encontramos en su articulo 210.1, el cual nos indica que en la instruccién del
procedimiento sancionador, seran de aplicacion las normas especiales sobre el desarrollo de

las actuaciones y procedimientos tributarios a las que se refiere el articulo 99 de esta ley.

Ni la LGT, ni el RGRST identifican el 6rgano competente para llevar a cabo esta
fase instructora. Sin embargo, aunque no lo determina, el RGRST si que se pronuncia al

respecto del siguiente modo. Si el procedimiento sancionador proviene de un

0 El art. 104.1 LGT dispone: “E/ plazo mdxino en que debe notificarse la resolucion serd el fijado por la
normativa reguladora del corvespondiente procedimiento, sin que pueda exceder de seis meses, salyo que esté establecido
por una norma con rango de ley o venga previsto en la normativa comunitaria europea. Cuando las normas
reguladoras de los procedimientos no fijen plazo mdsximo, éste serd de seis meses. El plazo se contara: a) En los
procedimientos iniciados de oficio, desde la fecha de notificacion del acuerdo de inicio. b) En los procedinientos
iniciados a instancia del interesado, desde la fecha en que el documento haya tenido entrada en el registro del drgano
competente para su tramitacion”.

0 Por tanto lo importante a tener en cuenta para el comienzo del mencionado plazo de caducidad
es la fecha en la que se produce la notificaciéon de ese acto, y no el momento en él se dicta la
decision del dar comienza al procedimiento sancionador.

™ El art. 189.2 de la LGT sefala: “E/ plazo de prescripcion para imponer sanciones tributarias serd de cuatro
anos y comenzard a contarse desde el momento en que se cometieron las correspondientes infracciones”.

72 En dicha situacion, segin la opinién de ANTBARRO PEREZ y SESMA SANCHEZ, deberia

posibilitarse la opcién de llevar a cabo una reclamacién independiente. Véase, ult. ob. cit., pag.230.
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procedimiento de gestion, segun el articulo 23.1 RGRST: “Serd drgano competente para instruir
el procedimiento sancionador el que se determine en la normativa de organizacion aplicable’; es decir, se
trata de una norma de remisiéon que nada indica sobre la identificacién del organo
competente, pero de la que se deduce que el 6rgano competente es el propio érgano de
gestion tributaria que actué comprobando la situaciéon del obligado tributario, el cual
también le va a notificar el inicio del procedimiento sancionador. Por otro lado, si el
procedimiento sancionador, proviene de un procedimiento de inspeccién, ha de hacerse
referencia al articulo 25.3 RGRST, segun el cual: “Ta instruccion del procedimiento podri
encomendarse por el inspector-jefe al equipo o unidad competente para acordar el inicio o a otro equipo o
unidad distinto, en funcion de las necesidades del servicio o de las circunstancias del caso”. De modo que
en ambos, y como regla general, el 6rgano encargado para dar inicio al procedimiento

sancionador, es el mismo que va a llevar a cabo la fase instructora.

4.2.1. Traslado de la documentaciin del expediente liquidador al drgano sancionador.
Especial referencia al derecho a no declarar contra si mismo y a la no antoinculpaciin.

En la presente fase se han de valorar todas las circunstancias, datos o pruebas que
se hayan obtenido en el transcurso de los procedimientos de aplicacion de los tributos, con
el objetivo de determinar la existencia de infracciones susceptibles de sancién y para ello el
organo de instruccion practicara de oficio las actuaciones que resulten necesarias. La LGT
en su articulo 210.2 y el RGRST en el articulo 23.37, prevén la obligacién de incorporar
formalmente al expediente sancionador, los datos, pruebas o declaraciones necesarias para

la resolucion.

La regulaciéon que se refiere a esta incorporacion es clara, y debe entenderse ésta
como una incorporaciéon meramente formal, es decir, sin incorporar ningun juicio de valor
del actuario a propoésito del posible grado de culpabilidad del contribuyente respecto a las
conductas que se han ido investigando. Es mas, la incorporacién al ambito sancionador,

debe llevarse a cabo mediante diligencia y de acuerdo con los previsto en el articulo 98.3.a)

3 Segun el art. 210.2 de la LGT: “Los datos, pruebas o circunstancias que obren o hayan sido obtenidos en
alguno de los procedimientos de aplicacion de los tributos regulados en el titnlo 111 de esta ley y vayan a ser tenidos en
cuenta en el procedimiento sancionador deberan incorporarse formalmente al mismo antes de la propuesta de
resolucion”. Y el art. 23.3 del RGRST: “A /los efectos previstos en el apartado anterior, se unirin al expediente

sancionador las pruebas, declaraciones e informes necesarios para su resolncion”.
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del Reglamento general de las actuaciones y los procedimientos de gestion e inspeccion
tributaria y de desarrollo de las normas comunes de los procedimientos de aplicaciéon de

tributos’™.

Sin embargo, dicha obligacién de incorporar los datos y pruebas antes nombradas a
la instrucciéon sancionadora va a dar lugar a un problema de fondo, y es que va a suponer el
uso de informacién autoincriminadora, que se ha obtenido en los procedimientos de
gestién del propio obligado tributario, bajo el amparo del deber de colaboracién con la
Administracion tributaria”, en un procedimiento sancionador en el habtia de proteger unas
garantias procesales minimas que se plasman en el articulo 24.2 de la CE; lo cual, puede
conllevar un grave dafio al derecho a no declarar contra si mismo, o no autoinculparse.
Mencionar que una de las principales criticas que se realizaba respecto al anterior
procedimiento sancionador; recafa en el hecho de que ante la falta de separaciéon de los
procedimientos se vulneraban las garantias propias de una persona acusada en un
procedimiento sancionador, y es por ello que se hace necesario destacar, que aun con la
separacion de estos procedimientos existen matices que pueden provocar la violaciéon de

estos derechos.

Vamos a analizar con mas detalle el derecho a no declarar contra sf mismo y a no
autoinculparse, en parte por ser el derecho mas perjudicado en el ambito sancionador
tributario, y a valorar la importancia o respeto que se le otorga actualmente en la actual

practica sancionadora tributaria™.

El derecho a no declarar contra si mismo o no autoinculparse se consagra en
primer lugar, como un derecho fundamental en el articulo 24.2 de la CE. Esta garantia
también es reconocida por el TEDH, el cual lo considera incluido en el CEDH. Dicho
Convenio no incluye este derecho expresamente, sin embargo y segun la doctrina del

TEDH, ha de entenderse incluido en su articulo 6 que consagra el derecho a un

7 Segun el art. 98.3.a) del RD 1065/2007 RGAGIT): “En las diligencias podrdn hacerse constar los hechos
Y circunstancias determinantes de la iniciacion de otro procedimiento o que deban ser incorporados en otro ya iniciado
), entre otros: a) Las acciones u omisiones que pudieran ser constitutivas de infracciones tributarias’.

7> Bl deber de colaboracién con la Administracion Tributaria, se exige de forma coactiva, y su
incumplimiento es castigado con sanciones.

76 Este derecho viene ampliamente desarrollado en el trabajo de PALAO TABOADA: “El derecho
a no autoinculparse en el ambito tributario: una revision” Revista Espariola de Derecho de Financiero 159,

pags. 23 a 52.
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procedimiento equitativo, dentro de sus dos primeros apartados’’. Segin este Tribunal el
derecho a guardar silencio, y con ello a no contribuir a la propia incriminacién es una
norma internacional generalmente reconocida’™. El articulo 10.2 de la CE, por otro lado
nos indica que las normas relativas a los derecho fundamentales y a las libertades que la
CE reconoce se interpretaran conforme a la Declaracién Universal de Derecho Humanos y
a los Tratados y Acuerdos internacionales, por lo que hemos de estar de acuerdo con lo
dicho por el TEDH a la hora de interpretar el CEDH. Ademas tal derecho ha sido
reconocido en numerosas ocasiones por el Tribunal de Justicia de las Comunidades

Europeas”.

En referencia a la jurisprudencia del TEDH, se ha llevado a cabo el reconocimiento
del derecho de no autoincriminarse cuando la informacién que tiene este mismo caracter se
ha obtenido a lo largo de procedimientos tributarios, y puede darse lugar en base a ello a la
imposicion de sanciones tributarias. Sin embargo, al mismo tiempo, el TEDH defiende y
manifiesta una tendencia a excluir la aplicacién de este derecho en la persecucion de ciertos
delitos, o bien limitar su alcance. Un ejemplo de esta ultima tendencia a la que he hecho
referencia, se encuentra en el voto particular del juez Martens en la sentencia del caso
Saunders, en virtud del cual establece que el legislador nacional es libre para decidir sobre el

ptivilegio o no del derecho a no autoincriminarse®

.Y es que el motivo por el que Martens
tiende a supeditar este derecho a la labor de la Administracién es su lucha contra el fraude

fiscal. Segtin este Juez existe una gran diferencia entre este delito por fraude y los delitos

77 El art. 6 del CEDH en sus dos primeros apartados y segin el TEDH, defienden el derecho a no
autoincriminarse: “7. Toda persona tiene derecho a que su causa sea oida equitativa, piiblicamente y dentro de un
plazo razonable, por un tribunal independiente ¢ imparcial, establecido por la ley, que decidira los litigios sobre sus
derechos y obligaciones de cardcter civil o sobre el fundamento de cnalgquier acusacion en materia penal dirigida contra
ella. La sentencia debe ser pronunciada priblicamente, pero el acceso a la sala de andiencia puede ser probhibido a la
prensa y al piblico durante la totalidad o parte del proceso en interés de la moralidad, del orden pitblico o de la
seguridad nacional en una sociedad democritica, cuando los intereses de los menores o la proteccion de la vida privada
de las partes en el proceso asi lo exijan o en la medida considerada necesaria por el tribunal, cuando en circunstancias
especiales la publicidad pudiera ser perjudicial para los intereses de la _justicia. 2. Toda persona acusada de una
infraccion se presume inocente hasta que su culpabilidad baya sido legalmente declarada”.

8 Hste parrafo se cita por el TEDH en numerosas sentencias que estan vinculadas a este derecho.

7 Actual Tribunal de Justicia de la Uniéon Europea Se ha referido a este derecho en numerosas
sentencias, reconociendo el caricter fundamental de este precepto como derecho de defensa.

80 Sentencia de 17 de Diciembre de 1996. (Caso Saunders c. Reino Unido).
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ordinarios”, pues en los dltimos tan solo habtia que determinar quién cometi6 el delito,
mientras que en el fraude fiscal en primer lugar habria que determinar si se cometié o no el
delito. Y es por esta razén por la que a los delitos ordinarios les serfa de aplicacion, en
opinién del Juez Martens, las garantias previstas en el articulo 6 del CEDH, y a los delitos
por fraude fiscal no. En favor de la opinién de Martens, decir que ningun derecho
fundamental es absoluto, de modo que cabria preguntarse si puede fundamentarse la

exclusion de este derecho en el ambito tributario por la prevalencia del interés publico.

La idea anterior, respecto a cual para la aplicaciéon o no del articulo 6 del CEDH
habria de diferenciar, en primero lugar entre los distintos ambitos y en segundo lugar, entre
infracciones o delitos, vuelve a aparecer en otra sentencia del TEDH de 23 de Noviembre
de 2006%; segtin la cual las garantias que se derivan del anterior articulo, han de entenderse
aplicables en la acusacion en materia penal. Por lo tanto, habria que excluir la aplicacion de
este derecho al considerar las sanciones administrativas, como por ejemplo, los recargos

fiscales, pertenecientes al nicleo duro del Derecho Penal.

En la sentencia del TEDH de 5 de Abril de 2012%, existieron dos votos particulares
que propusieron la exclusién del derecho a no autoincriminarse por diferentes motivos. El
Juez Zupancic afirmé que el derecho a no autoinculparse no resultaba de aplicacién en
cuestiones fiscales, por el motivo de tratarse de cuestiones de propiedad, las cuales no se
refieren a la integridad de la personas, para lo cual estan pensadas las garantias del articulo 6
del CEDH. Mientras que, y en contradicciéon con lo anterior, el Juez Power-Forde, valoro,
que no se trata de cuestiones de propiedad por el hecho de que es predominante aqui el
caracter publico, es decir, las relaciones del contribuyente y la colectividad, y que es debido

a esta naturaleza publica que resulta la no aplicacion del articulo 6 del CEDH.

Para terminar con la jurisprudencia del TEDH, a favor de la aplicacién del derecho
a no autoinculparse, encontramos el voto particular del Juez Lorenze en la Sentencia
Ferrazzini®, segin el cual propugna la aplicacién del aspecto civil al procedimiento fiscal y
no el aspecto penal, pues en opiniéon del citado juez, en los trabajos preparatorios del

articulo 6 CEDH, la intencién de los redactores no era la de excluir su aplicaciéon del

81 Con delitos ordinarios, se hace referencia a delitos como: robo, violencia o asesinato.
82 Dicha sentencia, pertenece a la demanda num. 73053 /01. Caso Jussila ¢. Finlandia.
83 Hsta sentencia deriva de la demanda num. 11663704. Caso Chambaz, ¢. Suiza

84 Sentencia del TEDH de 12 de Julio de 2001, caso Ferrazzini c. Italia n® 44759/8.
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ambito administrativo e incluso fiscal. Mas adelante el Juez Lorenze afiade, que ademas la
mayoria de procedimientos fiscales van a ser susceptibles de ser resueltos a través de un
procedimiento ordinario por un juez o un tribunal, y es por ello por lo que no serfa légico
negar la aplicacion de las garantias procesales contenidas en el ya mencionado articulo 6, de
modo que el grado de protecciéon de estos derechos al contribuyente ya quedarian en

manos de los ordenamiento internos.

Tiene cierta importancia que el derecho a no autoincriminarse pueda ser entendido
de dos maneras diferentes segun el ambito en el que estemos, es decir, se puede decir que
este derecho tiene un doble contenido: en primer lugar, puede interpretarse como un
derecho a guardar silencio® (principio memo tenetur), lo cual esta estrechamente unido al
derecho de no declararse culpable, que aparece de manera expresa en la CE; y en segundo
lugar, este derecho puede ser entendido como un derecho que se opone a que la
informacién autoincriminadora obtenida mediante coaccidn, sea utilizada como prueba de

cargo en un procedimiento penal.

Pues bien, segin la doctrina consolidada por el TEDH, 6rgano que ha establecido
en mas de alguna ocasiéon la diferenciacion entre el anterior contenido del derecho a no
autoincriminarse, nos indica por un lado que este derecho entendido como un derecho a
guardar silencio unicamente es de aplicacion en un procedimiento penal, porque por
ejemplo, en un procedimiento de inspeccién el sujeto objeto de revisiéon no podria negarse
a proporcionar la informacién exigida; y por otro lado, que este derecho entendido en
virtud de su segundo contenido, seria de aplicacion a los procedimiento no penales. Por lo
que la forma de tutelar o proteger este derecho a no autoincriminarse, segin el TEDH,
depende de la naturaleza del procedimiento con el que nos encontremos. Asi dentro de un
proceso penal, se garantizarfa el derecho a no declarar contra si mismo, mientras que en un
procedimiento no penal, se defenderia la no utilizacién como prueba en la acusacion de

informacién obtenida anteriormente mediante coaccion.

El problema a la hora de decidir como tutelar este derecho, en virtud de lo
establecido por el TEDH, proviene de los supuestos en los que no existe una separacion
entre el procedimiento sancionador y el procedimiento de liquidacién, ya que es

sumamente dificil salvaguardar el derecho a guardar silencio por parte del acusado.

85 El derecho a no autoincriminarse, interpretado como un derecho a guardar silencio, tiene su

enuncia latino: nemo tenetur se ipsum rodere, 1o cual puede resumirse en el verbo nemo tenetur.
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Una vez determinado el alcance y la eficacia el derecho a no autoincriminarse
dentro de los distintos procedimientos con base a su naturaleza, se ha de aclarar si
podemos considerar que el ambito sancionador tributario pertenece a los procedimientos
de naturaleza penal o no, y con ello si resulta de aplicacién o no el derecho al que nos

referimos en el sentido del principio nemzo tenetur.

En referencia a lo anterior, la jurisprudencia espafiola en primer lugar, equipara los
ilicitos penales a los administrativos en alusion al articulo 25.1 de la CE*, por lo que si
considera perteneciente el procedimiento sancionador tributario al ambito penal. En
segundo lugar, el TC en la misma linea, viene a decir que el Ius Puniendi del Estado es uno
solo y es por lo que ha entenderse que las garantias que se proporcionan en el ambito penal
han de garantizarse también aunque con algin matiz dentro del procedimiento sancionador

tributario®’.

Por su parte, el TEDH también ha afirmado que las sanciones tributarias suponen
una acusacion integrante en la materia penal, y por ello resultara de plena aplicacion el
articulo 6 del CEDH,; sin embargo, esta aplicacién habra de hacerse teniendo en cuenta tres
criterios, conocidos como “critetios Enge/”®, lo cuales son: la calificacién de la infraccion,
su naturaleza, y la gravedad. En esta misma linea, el TEDH se vuelve a pronunciar a favor
de la aplicacion de esta garantia en el ambito sancionador tributario, porque considera que
ante la unica excusa que podria ponerse, es decir, la exclusion de este derecho en el
procedimiento sancionador tributario con el fin de garantizar la eficacia del sistema fiscal,
considera que no cree, en absoluto que la eliminacién de estas garantias pudieras afectar a la

eficacia nombrada.

Por todo lo cual, que en opinién tanto de la jurisprudencia del TC como de la
jurisprudencia del TEDH, el procedimiento sancionador tributario ha de ser considerado
como un procedimiento merecedor de la garantias propuestas para un procedimiento

penal, y entendiendo la tutela del derecho a no autoincriminarse de acuerdo a la doctrina

86 El art. 25.1 de la CE dispone: “Nadie puede ser condenado o sancionado por acciones n omisiones que en el
momento de producirse no constituyan delito, falta o infraccion administrativa, segin la legislacion vigente en aquel
momento”.

87 Doctrina establecida por el TC en su sentencia 76/1990, de 26 de abril.

88 Dicha doctrina y criterios, se observan en la sentencia del TEDH de 8 de junio de 1976. Caso

Engel y otros ¢. los Paises Bajos.
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del TEDH, y por ello habrfa de garantizarse un derecho a guardar silencio, una vez iniciado

el procedimiento sancionador.

Otra cuestion referente al derecho a no autoincriminarse dentro del ambito
tributario, es determinar hasta qué punto la exigencia de informacioén en este procedimiento
tiene como objetivo colaborar en la tributacién y no la de incriminar al sujeto pasivo, para
con base a esa determinacion limitar el alcance de este derecho o no. Es decit, si la
exigencia de informacién dentro de un procedimiento sancionador tributario tiene un

caracter autoincriminatotrio o no.

El derecho a no declarar contra si mismo, previsto en el articulo 24.2 de la CE,
incluye tanto al imputado en el un procedimiento acusador, como al futuro imputado. Es
por ello, que en un principio la exigencia de esta informacién habria de entenderse como
una vulneracién a este derecho por la posibilidad que existe de apreciar en ella la culpable
comisién de una infraccion tributaria. Sin embargo, existen practicas como es el test de
alcoholemia o analisis de ADN, que quedan fuera de las posibles practicas que si se exigen
de manera coercitiva podrian vulnerar el derecho a no declarar contra si mismo, por lo que

existe una delimitacién negativa.

En referencia a lo anterior, cabria preguntarse si ante la exigencia o deber de llevar a
cabo por parte del contribuyente una serie de libros, contabilidad o registros fiscales, podria
excluirse la vulneraciéon del derecho a no declarar contra si mismo debido a la exigencia de
su exhibiciéon. El TC se pronuncia al respecto disponiendo que la equiparacién de la
exhibiciéon de documentos contables con el test de alcoholemia, como practica que aun con
su exigencia de manera coactiva no vulnera el derecho a no autoincriminarse, resulta
sumamente dudosa, debido a que la prueba de alcoholemia unicamente tiene como
finalidad la incriminacion del sujeto, mientras que la exhibiciéon ya mencionada, tiene una
finalidad de colaboracién en la tributacion, y de modo accidental darfa lugar al nacimiento

de un proceso sancionador”.

De modo que no se ha de considerar la exigencia coactiva de la exhibiciéon de
documentos fiscales, como un acto excluido de la posible vulneraciéon del derecho a no
declarar contra si mismo, sino que va a suponer un petjuicio siempre que suponga el nuevo

conocimiento para el 6rgano sancionador de informacién o datos que éste desconocia y no

8 Esta consideracién podemos obsetvatla en las sentencia del TC 76/1990, de 26 de abril y

161/1997 de 2 de octubre.
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tenfa otra manera de averiguar; y sobre la cual podria fundarse la imposicién de la sancion™.
Sin embargo, aun teniendo en cuenta todo lo dicho anteriormente, a la hora de considerar
el caracter autoincriminatorio de una informacion concreta, se ha de valorar el caso

particular, pues no existen criterios abstractos para tal consideracion.

Una dltima cuestién sobre el derecho a no autoincriminarse, y que nos podria
ayudar a identificar si estamos ante informacién autoincriminadora o no, setfa el hecho de
distinguir entre soportar o aportar la prueba. En un principio quien acusa es quien ha de
aportar la prueba, debido al principio de presuncién de inocencia, por lo tanto resultaria
una contrariedad imponer la obligacién de aportar informacién que podria utilizarse como
prueba al sujeto que se esta juzgando. En primer lugar, se estarfa vulnerando el ya
nombrado principio de presuncién de inocencia; y en segundo lugar, el derecho a no
declarar contra si mismo. De modo que habria que negar una vez mas la licitud de exigir
por parte de la Administraciéon Tributaria en el procedimiento sancionador tributario

informacién que pueda resultar incriminadora al contribuyente.

Como se ha mencionado anteriormente, y de acuerdo a la doctrina fijada por el
TEDH, el derecho a no autoincriminarse se va a tutelar de manera diferente, dependiendo
del procedimiento ante el que nos encontremos. De esto mismo se ha de deducir que el
modo de tutelar este derecho también va variar dentro del ambito tributario, si los
procedimiento de liquidacién y sancionador se van a llevar a cabo unidos o de forma

separada.

En el caso de que se tramiten de manera conjunta, se ha de indicar que dada la
imposibilidad practica de que los datos autoincriminadores no se traspasen de un
procedimiento a otro, la tnica posibilidad que existirfa de garantizar este derecho, seria
proteger el derecho a guardar silencio en todo el proceso, por muy irrelevante que fuera la
informacién exigida. Por lo tanto el contribuyente podria negarse a colaborar con la
Administracién st considerara que la informacién requerida tiene un caracter

. . . . , . 91 . 1 .
autoincriminatorio y no podria ser sancionado por ello”. En referencia a esta ultima

consideraciéon, CORDERO GARCIA opina que deberia tenerse en cuenta en cada caso

% Esta consideracion es el significado originario de vulneracién al derecho de no declarar contra si
mismo.
91 Opinién que se recoge en la obra de ANIBARRO PEREZ y SESMA GONZALEZ: Infracciones y

Sanciones Tributarias, ob. cit., pag. 238.
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concreto, el valor de cada uno de elementos probatorios, y es por ello que serfa
conveniente establecer un requisito procedimental que se aplicara al margen de la voluntad

del contribuyente™.

Sin embargo, esto traerfa consigo una serie de consecuencias negativas, como
podria ser la estimacion indirecta de la deuda tributaria por parte de la Administracién
mediante el recurso a indicios. Si la Administraciéon tributaria fundamentara la sancién
tributaria en pruebas indiciarias, estas mismas han de fundamentarse en el principio de
razonabilidad, que se prevé en el articulo 118.2 de la LGT. Aun asi, estas consecuencias
negativas no podrian ser utilizadas por parte de la Administracién como amenaza para que

el contribuyente no respetase, ni se acogiese a su derecho de guardar silencio.

En el supuesto contrario, es decir, que los procedimientos de gestion o aplicacion 'y
el sancionador se lleven a cabo de manera separada, regiria de manera total el deber de
colaboraciéon con la Administracion tributaria en el primer procedimiento, hasta el punto
que ante una negativa, ésta podria derivar en sancién; mientras que en el segundo
procedimiento (el sancionador) no podria utilizarse la informacién autoincriminadora para
el contribuyente obtenido a merced del deber de colaboracién como fundamento para la
imposicion de la sancién tributaria. Sin embargo, un fallo de este supuesto, es que resulta
imposible la incomunicacién total de ambos procedimientos; en primer lugar, ante la
necesidad de la preservacion de la eficacia del sistema tributario y en segundo lugar, por lo
dispuesto en el articulo 210.2 de la LGT, que recoge un deber de incorporar todos los
datos o informacién obtenida en el procedimiento liquidador. Ahora bien, esto no
supondria un obstaculo a la proteccion del derecho a no autoincriminarse si supusiéramos
la excepcion tacita a este precepto, con base al derecho previsto en el articulo 24.2 de la
CE, tan solo se entendiera el deber de incorporar aquella informacién que favorezca la
eficacia del sistema tributario, pero que no provoque una vulneracién al derecho de no

declarar contra si mismo.

En opinién de ANIBARRO PEREZ y SESMA SANCHEZ”, un modo que
ayudarfa a invalidar el uso de informacién autoincriminadora en el procedimiento

sancionador podria consistir en hacer constar de manera expresa en las diligencias si ha

92 Véase al respecto CORDERO GARCIA: E/ procedimiento sancionador en materia tributaria, ob. cit.
pag. 209.

93 Hsta opinién se recoge en el trabajo: Infracciones y Sanciones Tributarias, ob. cit., pag. 236 y 237.
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sido el imputado obligado a aportar la documentacién o informacién de forma coactiva o si
se valora que dicha informacién fuera autoinculpatoria. De constar este hecho en las
diligencias, deberia de existir una prohibicién de su uso por parte del 6rgano instructor para
fundamentar la sancién tributaria, de modo que esta serfa nula si finalmente se

fundamentara exclusivamente en informacién obtenida de manera coactiva.

Otra posible solucién para evitar la vulneraciéon de derechos fundamentales dentro
del procedimiento sancionador tributario, segin CORDERO GARCIA™ lo mis sencillo y
respetuoso para el ordenamiento serfa, que el procedimiento sancionador se iniciase en el
mismo momento en el que existiesen indicios de infraccién, y como ya hemos mencionado
anteriormente, esto mismo se facilitarfa si incluyésemos dentro de la notificacion de inicio
de forma obligatoria qué elementos probatorios suponen un indicio de infracciéon y cuando
y en qué circunstancias se tuvo conocimiento de ellos. De este modo, con el inicio
inmediato del procedimiento sancionador ante el mas minimo indicio de infraccion se evita
que el procedimiento liquidador, se prolongue y que se lleve a cabo la indagacién de la
responsabilidad dentro de éste; actos que no le son propios, y se utilice para ello de manera

inapropiada el deber de colaboracién que es propio de este ultimo procedimiento.

Los mismos parametros y consideraciones tendriamos que tener en cuenta a la hora
de ceder informacién y datos de la Administraciéon tributaria al Ministerio Fiscal en el

supuesto de preverse la existencia de un delito.

En conclusién, podemos afirmar que serfa posible la proteccion del derecho a no
autoincriminarse en ambos casos, tanto si tramitaciéon del procedimiento sancionador
tributaria es conjunta o como si es separada. La mayorfa de la doctrina opina que la garantfa
de este derecho es mas eficaz ante una tramitacién separacion debido a que los principios y

garantfas que se observan en cada procedimiento son muy diferentes.

Existen dos principios que estan intimamente ligados con la defensa del derecho de
no autoincriminarse dentro del procedimiento sancionador tributario. En primer lugar, el
principio de adecuacién al fin, el cual aplicado al ambito tributario, exige que los 6rganos
que tienen competencias liquidadoras o sancionadoras utilicen para la consecucion de sus
fines, los medios o potestades que se les hayan concedido respecto al procedimiento

concreto. Lo cual quiere decir que el 6rgano que esta llevando a cabo el procedimiento

% Opinion recogida en la obra: E/ procedimiento sancionador en materia tributaria, ob. cit. pag. 208.
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liquidador no va a poder utilizar los instrumentos que son propios, dentro del
procedimiento sancionador y viceversa, por lo que el 6rgano sancionador no podria
servirse del deber de colaboraciéon que esta vigente en el primer procedimiento, y con base
a ello exigir informacién al contribuyente o utilizar la informacién obtenida de este modo

en el procedimiento del que es consecuencia.

Y en segundo lugar, el principio de claridad procedimental, que indica que el 6rgano
actuario ha de informar en todo caso al sujeto pasivo sobre el tipo de procedimiento que se
esta llevando a cabo. De modo que en un procedimiento sancionador ha de informarse al
contribuyente junto a la naturaleza del procedimiento, de las garantias y derechos del que es

titular, entre ellas el derecho a no autoincriminarse y no declarar contra si mismo.

A pesar de las anteriores consideraciones y fundamentaciones sobre lo razonable
que es la proteccion del derecho a no autoincriminarse en el ambito tributario, es cierto que
en la actualidad algunos tribunales, como es el TC, mantiene una posicion bastante
restrictiva a la hora de reconocer la efectividad de este derecho, por la relevancia que otorga
al interés publico como limite”. El TC considera que el acto de otorgar informacion a la

Administracion tributatia no esta en colisién con el derecho a no autoinculparse™.

4.2.2. Valor de las pruebas que obran en manos de la Administracion. Prdctica de la
prueba

La fase de prueba es un tramite esencial en todo procedimiento para que la defensa
del acusado sea totalmente efectiva. Este derecho de prueba es de obligatorio
cumplimiento en el derecho penal, y pasara a tener la misma intensidad en el ambito
sancionador administrativo o tributatio, pues segin el TC en su sentencia 187/1995 de 25

de noviembre: “¢/ derecho de prueba es ejercitable en cualquier tipo de proceso”.

% HEsta postura del TC de considerar el interés puiblico como un limite al derecho a no
autoincriminarse es contrario a la doctrina que anteriormente se ha mencionado del TEDH, pues
este tltimo opina que el interés publico no puede ser invocado para obtener de manera coactiva en
una investigacién, informacién que pueda resultar incriminatoria.

9% Consideracion prevista en la Sentencia n°76/1990, de 26 de abril. Respuesta a una cuestién de
inconstitucionalidad planteada por el TS, respecto a la tipificacién como infraccién tributaria de la

falta de aportacién de pruebas y documentos contables o la negativa de su exhibicion.
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La prueba dentro del procedimiento sancionador tributario, supone una conditio sine
qua non, para poder hablar de un procedimiento impositor de sanciones respetuoso con lo
promulgado por la CE. Dado que este procedimiento tributario se caracteriza entre otras
cosas por la ausencia de un juicio oral, lo cual supone una garantia dentro del proceso
penal, esto habria de suplirse por una verdadera fase de prueba que se manifestase dentro
de la fase de instruccion, es decir, que no fuera posible que lo actuado en procedimientos
anteriores, de liquidacién o gestion, pudiera suplir lo investigado a través de las

correspondientes pruebas pertinentes dentro del procedimiento sancionador.

De acuerdo con esto ultimo, y como método para determinar el valor de la prueba
que finalmente va a obrar en manos de la Administracion tributaria, se debe hacer
referencia al principio de adecuacion al fin, el cual se ha mencionado anteriormente. Segun
este principio, como ya decfamos, cada procedimiento ha de utilizar los medios y las
potestades de las que son titulares para la consecucion de sus propios fines; por lo tanto el
procedimiento de liquidaciéon tiene que ir dirigido dnicamente a la apreciacion del
nacimiento o no de una deuda tributaria y su correspondiente cuantificaciéon. En el
supuesto de que se observara alguna discrepancia en la forma de tributar que ha llevado a
cabo el contribuyente y la que hubiera debido llevarse segin la normativa tributaria, los
o6rganos sancionadores tendran la informacion suficiente para justificar o no la apertura de
un procedimiento sancionador, dentro del cual habra de investigarse si existe el elemento

subjetivo, es decir la culpabilidad necesaria para la imposicion de la sancion.

De modo que, y en aplicaciéon del principio de adecuacion al fin, el procedimiento
de liquidacién unicamente deberd ocuparse, en el caso de detectar una discrepancia en la
tributacion, de obtener la informacién necesaria para dar lugar a la apertura de un
procedimiento sancionador, y no entrar a valorar la imputabilidad de conductas ilicitas, de
modo que si tales juicios de valor realizados de mas, fuesen trasladados al expediente

sancionador no tendrian ningun valor en este ambito posterior97.

Por su relevancia dentro de esta fase de prueba, mencionar el principio de

presuncioén de inocencia, el cual resulta de aplicaciéon en cualquier procedimiento de

97 Opinién que se recoge en la obra de, PEREZ-PIAYA MORENO, E/ procedimiento sancionador

tributario, ob. cit., pag. 211.
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sancionador administrativo™, y para su plena eficacia dentro del proceso, segtn el TC, se ha
de cumplir con tres exigencias”, las cuales pueden resumirse en que la prueba sea valida,

licita y suficiente.

El principio de presuncién de inocencia conlleva que ante la falta de la
correspondiente prueba que acredita la culpabilidad del contribuyente, éste debe ser
declarado inocente. En consecuencia, debera existir en este procedimiento sancionador una
actividad probatoria dirigida a determinar el elemento subjetivo de culpabilidad. En
relacién con esto, cabe preguntarse si la informacién que se incorpora a este segundo
procedimiento desde el procedimiento de liquidaciéon podria ser suficiente, o valida como
prueba para la imposicién de la sancion. En opinién de CORDERO GARCIA'", si podria
fundarse la sancién en esta informacion siempre que ésta acreditase tanto el elemento
objetivo como el subjetivo de la infraccién, y esto hubiera sido obtenido antes de que se
hubieran observado indicios de la existencia de infracciones, ante lo cual habtia de haberse
producido el comienzo del procedimiento sancionador tributario. Sin embargo y en
opinién también de este autor, en la mayoria de los supuestos esta informacién incorporada
ha de ser completada tanto en referencia al elemento objetivo como al subjetivo, por lo que

en la generalidad de los casos va a existir actividad probatoria en esta fase de instruccion'™.

Otra cuestién interesante que se deriva del principio de presuncién de inocencia, es
que segun su interpretacion deberfamos entender la imposibilidad de que la imposicién

final de la sancién se fundamenta en presunciones legales. Dentro del Derecho Tributario y

9 Tal afirmacién podemos observatla en la Sentencia del TC 212/1990, de 20 de Diciembre: “Es
doctrina reiterada de este Tribunal que la presuncion de inocencia rige sin excepciones en el ordenamiento
administrativo sancionador garantizando el derecho a no sufiir sancion que no tenga fundamento en una previa
actividad probatoria sobre la cual el drgano competente pueda fundamentar un juicio ragonable de culpabilidad”.

9 Hsta exigencia se pueden encontrar dentro de la fundamentacion juridica de la Sentencia del TC
de 109/1986, de 24 de Septiembre.

100 Véase su trabajo: E/ procedimiento sancionador en materia tributaria, ob. cit. pag. 211. El cual a su vez
se apoya en la opinién de MARTINEZ MUNOZ: La gestion tributaria: una reforma necesaria, Alicante,
Universidad de Alicante, 2001, pag. 171.

101 T actividad probatoria que va a llevar a cabo la Administracién tributaria para demostrar la
culpabilidad del sujeto no puede consistit en demostrar la inexistencia de todas aquellas
circunstancias que podrian exonerar al acusado, sino que va a consistit en demostrar que el
contribuyente pudo tener acceso a la informacién necesaria para llevar a cabo una tributacién

correcta.
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con el fin de ayudar a la Administracién en su labor de control y liquidacién si que se han
establecido una seria de presunciones legales; sin embargo, el hecho de que puedan ser
utilizadas dichas presunciones legales para la cuantificaciéon de la deuda tributaria dentro de
los procedimientos de liquidacién no significa que puedan ser utilizadas de la misma
manera dentro del procedimiento sancionador para determinar la sancién tributaria.
Asimismo, y como consecuencia del principio de presuncién de inocencia, la prueba en la
que se fundamenta la sancién no puede tratarse de una prueba plena, sino de una prueba de

cargo, es decir que no solo acredite el elemento objetivo sino también el subjetivo.

En referencia a la documentacién inspectora, el TC'" establecié que las actas y las
diligencias que fueron obtenidas a lo largo del procedimiento inspector suponfan un primer
medio de prueba para el posterior procedimiento sancionador tributario, sin embargo este
Tribunal tan solo hacia referencia a aquellos hechos que habfan sido comprobados de una
manera directa por el funcionario, excluyendo las posibles calificaciones juridicas, opiniones
o valoraciones que se habfan llevado a cabo en el procedimiento inspector. Aun asi, a estas
actas y diligencias a las que me refiero en primer lugar, no les dio un valor de certeza

absoluta.

En cuanto a /a prictica de la prueba, mencionar en primer lugar que la regulacion al
respecto es muy escasa, y por ello y en virtud del articulo 207 de la LGT'”, se va a realizar
una remision a la normativa administrativa, en concreto a la Ley 30/1992 y al RD

1398/1993, ademas de a los principios que puedan sustraerse de la actual LGT.

El plazo para llevar a cabo la presentaciéon de pruebas dentro de esta fase de
instruccion, es doble. En virtud del primer plazo, y segun el articulo 23.4 del RGRST'™, va
a poder tramitarse la presentaciéon de pruebas con anterioridad a la propuesta de resolucion;

y el segundo plazo, por tanto, seria la presentacion de éstas tras dicha propuesta de

102 Véase, por todos, la Sentencia del TC 76/1990, de 26 de abril.
105 Bl art. 207 de la LGT dispone: “E/ procedimiento sancionador en materia tributaria se regulara: a) Por las
normas especiales establecidas en este titnlo y la normativa reglamentaria dictada en su desarrollo. b) En su defecto,

por las normas reguladoras del procedimiento sancionador en materia administrativa”.

104 HI articulo 23.4 del RGRST dispone: “Los interesados podrdan formular alegaciones y aportar los
documentos, justificaciones y pruebas que estimen convenientes en cualquier momento anterior a la propuesta de

resolucion”.
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resolucion'” dentro del trimite de audiencia en un plazo de 15 dias, desde la notificacion

de la propuesta'”

. Este doble plazo es debido a que el contribuyente que es objeto del
procedimiento sancionador, no conoce la totalidad de la acusacién hasta la propuesta de
resoluciéon y es justo para él, que tras el conocimiento de aquellas circunstancias se le
otorgue la posibilidad de defensa. Sin embargo, en el procedimiento abreviado el
contribuyente no va a contar el contribuyente con este doble plazo, debido y en coherencia

con el hecho de que en el propio inicio del procedimiento abreviado se presenta la

correspondiente propuesta de resolucion.

De modo que en mi opinién, y para concluir, esta fase probatoria deberia realizarse
por los 6rganos competentes para determinar la sancién, sin que puedan estar influenciados
por la informacién obtenida en los procedimientos de los que deriva; es decir, mantener
una imparcialidad minima para valorar la concurrencia o no de culpabilidad, puesto que de
no ser asi, se estarfan vulnerando los derechos y garantias propios de un procedimiento

acusador, vaciando de contenido la finalidad de la separacién de procedimientos.

4.2.3. Alegaciones y la Propuesta de resolucion.

En la fase de instruccion es esencial la apertura de un tramite de alegaciones'’ a

favor del contribuyente que esta siendo objeto de acusacion. Este tramite se va a llevar a
cabo una vez que el 6rgano instructor hubiera realizado las actuaciones precisas y tras la

valoracién de una serie de datos e informaciones haya dictado la propuesta de resolucion.

105 Sin embargo, segin CORDERO GARCIA, no debemos confundir el derecho de prueba con el
derecho de audiencia, pues para este autor, lo que se va a llevar a cabo tras la propuesta de
resolucion, debido a que va a tener un contenido mas concreto es el ejercicio del derecho de
audiencia por parte del imputado y no un derecho de prueba. Opinién que se recoge en su obra: E/
procedimiento sancionador en materia tributaria, ob. cit. pag. 217.

106 H] articulo 23.5 del RGRST establece: “Concluidas las actuaciones, se formulard propuesta de resolucion
que serd notificada al interesado, concediéndole, sin perjuicio de lo establecido en el apartado anterior, un plago de 15
dias para la puesta de manifiesto del expediente y para que alegue cuanto considere conveniente y presente los
documentos, justificantes y pruebas que estine oportunos”.

107 Dicho tramite va a ser informado al contribuyente en la notificaciéon de inicio del procedimiento

sancionador tributatrio.
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108

El plazo para realizar las alegaciones, o también llamado derecho de audiencia ™, va a ser de

15 dias, en virtud del articulo 23.5 del RGRST, que ya hemos mencionado anteriormente.

El articulo 210.4 de la LGT'”, nos sefiala que en el momento en el que los 6rganos
instructores finalicen las actuaciones necesarias, deberan comunicar la propuesta de
resolucion con los siguientes elementos: los hechos y su calificacion juridica, la infraccién, y
en su caso los hechos que la constituyan o la inexistencia de responsabilidad, la persona
fisica o juridica responsable y finalmente la sancién propuesta junto con los criterios de

graduacion utilizados.

El derecho de audiencia al que no referimos en esta fase, merece el elogio de
algunos autores'"’, por considerar que su funcién garantiza de forma suficiente el derecho
de defensa y tiene un respeto absoluto hacia el principio de contradicciéon. Sin embargo,
para que tenga esta consideracion debemos entender que este tramite no supone situar la
carga de la prueba en el imputado, de modo que tras las oportunas alegaciones, la

Administracion deberfa aporta una contraprueba.

Dentro del procedimiento sancionador tributario que se deriva de wun
procedimiento de gestion o aplicacion de tributos, el titular de este derecho de audiencia va
a poder hacer uso de ¢l o no dentro del plazo de los 15 dias antes mencionados. En el
supuesto en el que no utilizara dicho derecho, el segundo parrafo del articulo 23.5 del
RGRST, prevé: “Si no se formularan alegaciones, se elevard la propuesta de resolucion al drgano
competente  para resolver”. Mientras que si el interesado hubiera llevado a cabo las

correspondientes alegaciones, el tercer parrafo del anterior articulo sefala que: “S7 se

108 Al igual que hemos hecho referencia a ello en el anterior epigrafe dedicado a la prueba,
mencionar que estas alegaciones realizadas tras la propuesta de resolucion, pueden ser consideradas
como el ejercicio del derecho de audiencia propio del acusado, y habra quien lo vea como un
segundo plazo para el ejercicio del derecho de prueba.

109 E] art. 210.4 de la LGT sefala: “Concluidas las actuaciones, se formulard propuesta de resolucion en la que
se recogerdn de forma motivada los bechos, su calificacion juridica y la infraccion que aquéllos puedan constituir o la
declaracion, en su caso, de inexistencia de infraccion o responsabilidad. En la propuesta de resolucion se concretard
asimismo la sancion propuesta con indicacion de los criterios de graduacion aplicados, con motivacion adecnada de la
procedencia de los mismos. La propuesta de resolucion serd notificada al interesado, indicandole la puesta de
mantfiesto del expediente y concediéndole un plazo de 15 dias para que alegue cnanto considere conveniente y presente
los documentos, justificantes y pruebas que estime oportunos’.

110 En el caso de PEREZ-PIAYA MORENO: E/ procedimiento sancionador tributario, ob. cit. pag. 228.
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bubieran formulado alegaciones, el drgano instructor remitira al drgano competente para imponer la sancion
la propuesta de resolucion que estime procedente a la vista de las alegaciones presentadas, junto con la

documentacion que obre en el expediente”.

En el supuesto se haberse llevado a cabo las correspondientes alegaciones, el
organo que vaya a tener la competencia para dictar la resolucion final va a tener tres
opciones antes la vista y valoracion de los propuesta de resoluciéon junto con las
alegaciones: en primer lugar, decidir que se amplian las actuaciones propias de la fase de
instruccién para con ello modificar la propuesta de resolucion; en segundo lugar, puede
corregir el mismo los posibles errores materiales que se hayan podido advertir; y en tercer
lugar, puede confirmar la propuesta de resolucion. Si el 6rgano competente para imponer la
sancion decidiera algunas de las dos primeras medidas, va a ser necesaria una nueva
notificacion a favor del imputado con la propuesta de resolucion, repitiendo de nuevo la

posibilidad del derecho de audiencia, tras la nueva propuesta.

Este tramite de alegaciones tiene un interés especial dentro del procedimiento
sancionador tributario que deriva de un procedimiento de inspeccién. Es el momento en el
que la persona que es objeto de acusacién, tiene la posibilidad de pronunciar su
conformidad o disconformidad con la propuesta de resoluciéon que, como ya se ha dicho,
contiene la cuantfa de la sancién final. Si el sujeto se mostrara disconforme, en virtud del
articulo 25.5 del RGRST"", el 6rgano competente se pronunciari al respecto mediante una
resoluciéon motivada, tras la cual, se decidirfa si ampliar las actuacién con el fin de modificar
o determinar de forma mas clara la anterior propuesta, o puede, confirmar la propuesta

dada desde un primer momento.

Si el sujeto infractor se mostrara conforme con la propuesta, en aplicacion del

articulo 211.1 de la LGT"?, se entenderia dictada y notificada la resolucién por parte del

1 E] art 25.5 del RGRST sefala: “S7 ¢/ interesado manifiesta su disconformidad a la propuesta de sancion, el

drgano competente para inmponer la sancion dictard resolucion motivada, sin perjuicio de que previamente pueda
. . . ”

ordenar que se amplien las actnaciones practicadas”.

12 Fl art. 211.1 de la LGT indica que: “E/ procedimiento sancionador en materia tributaria terminari

mediante resolucion o por caducidad. Cuando en un procedimiento sancionador iniciado como consecuencia de un

procedimiento de inspeccion el interesado preste su conformidad a la propuesta de resolucion, se entenderd dictada y

notificada la resolucion por el drgano competente para imponer la sancion, de acnerdo con dicha propuesta, por el

transcurso del plazo de un mes a contar desde la fecha en que dicha conformidad se manifestd, sin necesidad de nueva
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organo competente, durante el transcurso de un mes, sin que sea por lo tanto necesario la
practica de una nueva notificaciéon de aquella propuesta de resolucion. Sin embargo, si
dentro de ese mes, el 6érgano competente para dictar resolucion, ordenase la realizacion de
mas actuaciones de investigaciéon o la correccién de algunos errores, este supuesto deberia
ser notificado al contribuyente, y a mayores, si en consecuencia de lo anterior, se decidiera
modificar la propuesta de resolucion con la cual el sujeto estaba conforme, debe llevarse a
cabo otra notificacién con la nueva propuesta de resolucion y otorgarle otro plazo de 15
dias para que preste de nuevo su conformidad o disconformidad'”. Si se le hubiese
notificado al interesado dentro del plazo de ese mes, por parte del érgano competente para
resolver, la necesidad de corregir algin error, y aparte de esto en el plazo de dicho mes, no
hubiera existido otra manifestacion expresa por parte de dicho érgano, tal actuacién habria
quedado sin efecto en virtud del art. 25.6 del RGRST"; y con estas actuaciones no nos
referimos a todas las llevadas a cabo dentro del procedimiento sancionador sino tan solo la

actuacion en la que se advirtié de la existencia de errores.

No debemos confundir la conformidad a la propuesta de resolucién, con la

conformidad a la propuesta de regularizacion, la cual se encuentra prevista en el art. 156.2

notificacion expresa al efecto, salvo que en dicho plago el drgano competente para imponer la sancion notifique al
interesado acnerdo con alguno de los contenidos a los que se refieren los pdrrafos del apartado 3 del articulo 156 de
esta ley”.

113 §i volviese el sujeto a prestar su conformidad, ésta volverd a producir el efecto de resolucién
dictada y notificada en el plazo de un mes, mientras que si prestase una disconformidad con la
nueva propuesta, pues al igual que en pasos anteriores, debera otorgarse por parte del érgano
competente una resolucién motivada.

114 El art. 25.6 del RGRST indica: “S7 e/ interesado presta su conformidad a la propuesta de sancidn, se
entenderd dictada y notificada la resolucion de acuerdo con dicha propuesta por el transcurso del plazo de un mes a
contar desde el dia siguiente a la fecha en que prestd la conformidad, sin necesidad de nueva notificacion expresa al
efecto, salvo que en el curso de dicho plago el drgano competente para imponer la sancion notifique un acuerdo en el
que rectifique los errores materiales apreciados en la propuesta, ordene completar las actnaciones practicadas dentro del
plazo maximo de duracion del procedimiento, dicte resolucion expresa confirmando la propuesta de sancion o
rectifique la propuesta por considerarla incorrecta. Cnando la referida notificacion no se produzea en el plago de un
mes a contar desde el dia signiente a la fecha en que prestd la conformidad, esta actuacion carecerd de efecto frente al

interesado”.
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de la LGT'", y supone un asentimiento a la cuota tributaria, recargo ¢ interés pero no un
asentimiento a la sancién final. La conformidad a la propuesta de regularizacién supone
una mera transaccion, pues teniendo en cuenta que estamos dentro del ambito del Derecho
publico, las partes en este procedimiento no van a poder convenir fuera de lo establecido
en la ley'"’. Sin embargo, la conformidad con la propuesta de sancién, se trata de un acto
voluntario, pues el sujeto no se va a ver impulsado a ello ante un posible reduccién en la
cuota; a su vez, un acto protegido por los derechos y garantias propias de un procedimiento
sancionador, mas concretamente, por el derecho a declarar contra si mismo o a no

confesarse culpable.

Por ultimo, sefialar que aunque deberfa darse un solo procedimiento sancionador
con las mismas caracteristicas, lo cual concuerda con mi opinién, resulta dificil la
equiparaciéon entre algunos tramites que se conceden en los procedimientos sancionadores
que proceden de los procedimientos de gestiéon y en los que provienen de procedimientos
de inspeccion. Con esto se hace referencia a la diferencia entre las consecuencias del
articulo 23.5 del RGRST (tramitacién separada de un procedimiento sancionador) y el
articulo 25.5 del RGRST (procedimiento sancionador iniciado como consecuencia de un
procedimiento inspector.). Mientras que el en el primer supuesto, por un lado, se permite la
ausencia de alegaciones lo cual supondria una paso directo a la fase de resolucion; y por
otro lado, el ejercicio de las alegaciones dara lugar a una resolucién motivada. En el
supuesto de un procedimiento que deriva de la inspeccion, si el sujeto estuviera
disconforme, se le da un trato parecido al caso de haberse realizado alegaciones en el
procedimiento que deriva de un procedimiento de gestién, es decir, se otorgara una
resoluciéon motivada al respecto, mientras que si el contribuyente estuviera conforme, la ley
otorga efectos de resoluciéon definitiva a la propuesta de resoluciéon que habia llevado a

cabo.

Mencionar como ultimo inciso dentro de esta fase, que a lo largo del procedimiento

sancionador tributario se van a poder adoptar medidas cautelares, lo cual viene indicado en

15 Bl art. 156.2 de la LGT sefiala: “Cuando el obligado tributario o su representante manifieste su conformidad
con la propuesta de regularizacion que formule la inspeccion de los tributos, se bard constar expresamente esta
circunstancia en el acta”

116 Consideracién recogida por CORDERO GARCIA: E/ procedimiento sancionador en materia tributaria,
ob. cit. pag. 219.
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el articulo 210.3 de la LGT"", y han de ser adoptadas de conformidad a lo dispuesto en el
articulo 146 de la LGT'®. Estas medidas va a estar dirigidas a impedir que desaparezcan o
se alteren pruebas que fueran cruciales para demostrar la responsabilidad del sujeto. A la
hora de adoptarse hay que tener en cuenta una proporcionalidad entre la medida y el dafio
que pretende evitarse, y sobre todo en relacion con el tiempo, es decir, que no se extiendan

de una manera desproporcionada.

4.3 Resolucion.

La actual LGT en su articulo 211.5"" hace referencia directa a los 6rganos

120

competentes para llevar a cabo esta fase de terminacién o resoluciéon™. Dichos 6rganos

van a ser diferentes en funciéon de la sancién ante la que nos encontremos. Por norma

17 Segan el art. 210.3 de la LGT: “En e/ curso del procedimiento sancionador se podrin adoptar medidas
cauntelares de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 146 de esta ley”.

18 Bl art. 146 de la LGT establece: “1. En e/ procedimiento de inspeccion se podrdan adoptar medidas cantelares
debidamente motivadas para impedir que desaparezcan, se destrnyan o alteren las pruebas determinantes de la
existencia o cumplimiento de obligaciones tributarias o que se niegue posteriormente su existencia o exhibicion. Las
medidas podrdn consistir, en su caso, en el precinto, depdsito o incantacion de las mercancias o productos sometidos a
gravamen, asi como de libros, registros, documentos, archivos, locales o equipos electrinicos de tratamiento de datos que
puedan contener la informacion de que se trate. 2. Las medidas cantelares serdn proporcionadas y limitadas
temporalmente a los fines anteriores sin que puedan adoptarse aguellas que puedan producir un perjuicio de dificil o
imposible reparacion. 3. Las medidas adoptadas deberan ser ratificadas por el drgano competente para liguidar en el
plazo de 15 dias desde su adopeion y se levantardn si desaparecen las circunstancias que las motivaron”.

119 Segun el art. 211.5 de la LGT: “Son diganos competentes para la imposicion de sanciones:

a) El Consejo de Ministros, si consisten en la suspension del ejercicio de profesiones oficiales, empleo o cargo priblico.

b) El Ministro de Hacienda, el drgano equivalente de las comunidades antinomas, el drgano competente de las
entidades locales u drganos en quienes deleguen, cuando consistan en la pérdida del derecho a aplicar beneficios o
incentivos fiscales cuya concesion le corresponda o que sean de directa aplicacion por los obligados tributarios, o de la
posibilidad de obtener subvenciones o ayndas priblicas o en la prohibicion para contratar con la Administracion
priblica correspondiente.

¢) El drgano competente para el reconocimiento del beneficio o incentivo fiscal, cuando consistan en la pérdida del
derecho a aplicar el mismo, salvo lo dispuesto en el pdrrafo anterior.

d) El drgano competente para liguidar o el drgano superior inmediato de la unidad administrativa que ha propuesto
el inicio del procedimiento sancionador”.

120 También hace referencia a estos 6rganos competentes para sancionar el art. 24.1 del RGRST.
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general, van a ser competentes aquellos 6rganos que han sido competentes también para
llevar a cabo la liquidacion, o el 6rgano superior inmediato al que fue competente para dar
inicio al presente procedimiento sancionador tributario. A esto ultimo también hace

mencién el articulo 25.7 del RGRST"!, refiriéndose al inspector-jefe, para aquellos

b

procedimientos sancionadores que provienen de un procedimiento de inspeccion.

El procedimiento sancionador puede concluir de tres formas diferentes; mediante
una resolucién expresa, a través de una resolucion tacita, o por el transcurso del tiempo, es
decir, por caducidad. A continuacién se van a analizar por separado cada una de estas

formas.

4.3.1. Resolucion expresa. Congruencia y Contenido.

La resolucién expresa por parte de la Administracion se va a llevar a cabo
dentro del procedimiento sancionador tributario que deriva de un procedimiento de
inspeccion, cuando el sujeto haya declarado su disconformidad con la propuesta de
sancion; mientras que dicha resoluciéon expresa se va a formalizar en los procedimientos
que son consecuencia de procedimiento de gestion y aplicacion de tributos, cuando el
sujeto no se hubiera pronunciado expresamente sobre la propuesta'”. Procedera tal

resolucion cuando se notifique formalmente como tal al interesado.

En esta resoluciéon se ha de cuidar y proteger una cierta homogeneidad entre la
acusacion que se realiza en un primer momento, y la infraccion que va a ser objeto de
sancion en esta resolucion, es decir, es necesario salvaguardar el principio de congruencia y
mantener una mencion a todos los elementos esenciales que se indicaron en el inicio del
procedimiento sancionador. Este principio de congruencia, también esta estrechamente
relacionado con el derecho de informacién, ya que con base en los datos a los que el sujeto
infractor tiene acceso en la notificacién de inicio, va a planificar su posterior defensa, y por
lo tanto una, modificacién de estos elementos esenciales en la resolucién, supondria una

vulneracion grave a las garantfas de defensa de las que es titular el interesado.

121 ¢] art. 25.7 del RGRST dispone: “E/ digano competente para dictar el acto resolutorio del procedimiento
sancionador serd el inspector-jefe”.
122 Lo cual, podemos observarlo en el segundo parrafo del art. 23.5 de la LGT: “S7 no se formularan

alegaciones, se elevard la propuesta de resolucion al drgano competente para resolver”.
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El TC se ha pronunciado respecto a la importancia que ha de tener este principio
de congruencia, en su Sentencia 160/1994, de 23 de mayo, en la cual se exige la
inalterabilidad de los hechos imputados, desde que el expediente sancionador tiene inicio,

con el objetivo de que el imputado pueda ejercitar de una forma efectiva su defensa.

En cuanto al contenido de la resolucién, el articulo 211.3 de la LGT nos indica
todos los elementos y menciones que se han de incluir: “La resolucion expresa del procedimiento
sancionador en materia tributaria contendrd la fijacion de los hechos, la valoracion de las pruebas
practicadas, la determinacion de la infraccion cometida, la identificacion de la persona o entidad infractora y
la cuantificacion de la sancion que se impone, con indicacion de los criterios de graduacion de la mismay de
la reduccion que proceda de acuerdo con lo previsto en el articulo 188 de esta ley. En su caso, contendra la
declaracion de inexistencia de infraccion o responsabilidad”. Por su parte, el RGRST en su articulo
24.3'% afiade algunos elementos que habrian de incluirse en esta resolucién, como pueden

ser el plazo o la forma de pago.

En opinién de ANIBARRO PEREZ y SESMA SANCHEZ'™, la motivacion
supone uno de los aspectos mas importantes de esta resoluciéon expresa. El organo
encargado de llevar a cabo la resolucién, debera acreditar siempre la culpabilidad e
imputabilidad del sujeto infractor, y si tuviera margen para ello, adecuar la sancién a la
infracciéon que se ha cometido. La jurisprudencia ha dotado a este elemento de mucha
importancia, pues su ausencia en la resolucion podria ser justificacion para la anulacion de
las sanciones impuestas. Esta modificacion afecta tanto al fondo del asunto como a otros

contenidos, algunos de los cuales, si que resultarfan intranscendentes pues su falta no serfan

123 E] art. 24.3 del RGRST dispone que: “La resolucion se notificard a los interesados. En la notificacion
también deberd hacerse mencion a:

a) Los medios de impugnacion que pueden ser ejercitados, plazos y drganos ante los que habrdn de ser interpuestos.

b) El lugar, plazo y forma en que debe ser satisfecho el importe de la sancion impuesta.

¢) Las circunstancias cuya concurrencia determinard la exigencia del importe de las reducciones practicadas en las
Sanciones.

d) La no exigencia de intereses de demora en los casos de suspension de la ejecucion de sanciones por la interposicion
en tiempo y forma de un recurso o reclamacion administrativa contra ellas.

¢) Cuando la resolucion fuese susceptible de impugnacion en via contencioso-administrativa, se informard de que, en
caso de solicitarse la suspension, ésta se mantendrd basta que el drgano judicial se pronuncie sobre la solicitud, siempre
que el interesado cumpla los requisitos del articulo 29.2 de este reglamento”.

124 Véase su obra: Infracciones y Sanciones Tributarias, ob. cit., pag. 240 y 241.
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causa de nulidad de la sancion'®

. La referencia en esta resolucion a los posibles intereses de
demora o a la suspension de la ejecucion de las sanciones, favoreceria de gran manera la

posible interposicién de recursos o reclamaciones contra éstas.

En el articulo 211.2 de la LGT™, nos indica que el procedimiento sancionador
tributario finalizara con la notificacién del acto de resolucién, y que la forma de entender
cumplida dicha notificaciéon y los plazos correspondientes, se hara de acuerdo con lo
dispuesto en el apartado 2 del articulo 104"’ de la misma ley. De lo anterior se presume una
gran flexibilidad, pues para entender que tal resolucién ha sido notificada al interesado,
bastara con acreditar que se ha realizado un intento de notificaciéon que contenga el texto
integro. Esta medida se ha adoptado con el fin de evitar eludir por parte del sujeto infractor
la recepcién de la notificacion. A pesar de lo expuesto, mencionar que el TC'™, considera la
notificacioén personal como una garantfa esencial, sin lo cual podria llegar a declararse nula

la sancién.

Una vez que se ha llevado a cabo la notificacién, la resoluciéon dara lugar al
nacimiento de dos efectos principales; por un lado, el comienzo del plazo para la
interposicion de recursos en el caso de que el sujeto estuviera disconforme; y por otro

lado, el comienzo del plazo para el ingreso de la multa impuesta.

125 Esta consideracion puede observarse en la sentencia del TSJ de Madrid de 5 de Junio de 2000.
(JT 2000/1786), que consideré valida la sanciéon aunque en la resolucién se omitiera la
identificacién del funcionario competente.

126 E] art. 211.2 de la LGT dispone: “E/ procedimiento sancionador en materia tributaria deberd concluir en el
plazo mdxcimo de seis meses contados desde la notificacion de la comunicacion de inicio del procedimiento. Se entenderd
gue el procedimiento concluye en la fecha en que se notifigue el acto administrativo de resolucion del mismo. A efectos
de entender cumplida la obligacion de notificar y de computar el plago de resolucion serin aplicables las reglas
contenidas en el apartado 2 del articulo 104 de esta ley”.

127 E] art. 104.2 de la LGT sefiala: “A los solos efectos de entender cumplida la obligacion de notificar dentro del
plazo maximo de duracion de los procedimientos, serd suficiente acreditar que se ha realizado un intento de
notificacion que contenga el texto integro de la resolucion™. Los periodos de interrupcion justificada que se especifiguen
reglamentariamente y las dilaciones en el procedimiento por cansa no imputable a la Administracion tributaria no se

incluiran en el computo del plago de resolucion”.

128 Véase la Sentencia del TC 54/2003, de 24 de mayo.
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4.3.2. Resolucion presunta. Conformidad.

El en articulo 211.1 de la LGT"™ se prevé la posibilidad de que el procedimiento
sancionador tributario finalice mediante una resolucion tacita o presunta. Esta posibilidad
solo se va a producir en el supuesto en el que el procedimiento sancionador sea
consecuencia del procedimiento de inspeccion, cuando tras la propuesta de resolucion, el
imputado prestase su conformidad a la misma, de forma que tras el transcurso de un mes,
la resolucién incluida en la propuesta se tendra como dictada y notificada, y por ello sera

definitiva.

La ventaja principal que se observa en este tipo de resolucion, es la simplificacion
del proceso, pues no sera necesaria la promulgacién por parte del 6rgano competente de
una resolucién expresa. Esta ventaja, basicamente es la principal y la Gnica, pues mientras
que una conformidad en referencia a la deuda dentro del procedimiento de inspeccién'
lleva aparejada una reduccion, lo cual a su vez puede influir en la decisiéon del sujeto

impulsandole a dicha conformidad, la conformidad dentro del procedimiento sancionador,

129 Bl art. 211.1 de la LGT indica: “E/ procedimiento sancionador en materia tributaria terminard mediante
resolucion o por caducidad. Cuando en un procedimiento sancionador iniciado como consecuencia de un procediniento
de inspeccion el interesado preste su conformidad a la propuesta de resolucion, se entenderd dictada y notificada la
resolucion por el drgano competente para imponer la sancion, de acuerdo con dicha propuesta, por el transcurso del
plazo de un mes a contar desde la fecha en que dicha conformidad se manifests, sin necesidad de nueva notificacion
expresa al efecto, salvo que en dicho plazo el drgano competente para imponer la sancion notifique al interesado
acuerdo con alguno de los contenidos a los que se refieren los parrafos del apartado 3 del articulo 156 de esta ley”.

130 Dentro del procedimiento de inspeccién existen, en virtud del art. 154 del LGT, tres
modalidades de actas con las que dar fin a este procedimiento; dos en las que el sujeto prestara su
conformidad al procedimiento y con ello podra darse lugar posteriormente a un procedimiento
sancionador en el que se dé una resolucion tacita, o un acta de disconformidad. En cuanto a las dos
primeras actas; en primer lugar, podemos encontrarnos con un acta con acuerdo, la cual supondtia
lo que se conoce como la terminacién convencional, es decir, pactada con la Administracién. Esta
acta tan solo serd posible en los supuestos previstos en el art. 155 de la LGT, supone para el
contribuyente una reduccién del 50 % en la sancién pecuniaria, y una renuncia a su posible
impugnacion en via administrativa, sin prejuicio de su posible reclamacién por via jurisdiccional. En
segundo lugar, se puede llegar a formalizar un acta de conformidad, en la cual el obligado tributario
presta su conformidad a la propuesta de liquidacién, y darfa lugar a una reduccién del 30% en la
sancion. Para un desarrollo mas amplio, véase la obra colectiva, Derecho Financiero y Tributario. Parte

General, Lecciones de Catedra. Editorial Lex Nova.
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ya en referencia a la propuesta de sancién, no supone una reduccion en la sancion sino tan

solo una mayor celeridad en la gestiéon del procedimiento.

En opinion de ANIBARRO PEREZ y SESMA SANCHEZ"!, la conformidad
llevada a cabo en este procedimiento a la propuesta de sancién, no puede excluir la
posibilidad de realizar en un momento posterior el oportuno recurso a la resolucion. Por lo

que van a regir en este supuesto las limitacioén previstas en el articulo 144 de la LGT.

Como ya hemos comentado en epigrafes anteriores, tras la conformidad del
interesado a la propuesta de resolucién, el 6rgano competente para resolver puede decidir
la ampliacién de actuaciones con el fin de modificar la propuesta o esclarecer algunos
datos. Esta orden mediante la cual se amplian las actuaciones es preceptiva legalmente y ha
de respetar el principio de congruencia, es decir, en dicha ampliacién, de la cual resultara la

modificacion de la propuesta, se han de mantener los elementos esenciales.

La normativa que prevé esta posibilidad no indica a qué tipo de actuaciones se
refiere™”; sin embargo, si que hay que poner de manifiesto que a lo largo de dichos actos,

resulta de plena aplicacion el derecho a guardar silencio y a no autoincriminarse.

Si tras estas actuaciones se hubiera modificado la propuesta de resolucion, el sujeto
infractor, tendra un plazo de 15 dias para ejercer su derecho de audiencia frente a esta
nueva propuesta de sancién, lo cual esta previsto en el articulo 25.6 del RGRST. Si la
propuesta de sancién fuera rectificada dentro de un procedimiento sancionador como
consecuencia de un procedimiento de aplicacion y gestién de tributos, el articulo 24.2 del
RGRST"™ prevé tres posibilidades en las que habria de llevar a cabo una nueva
notificacion, tras la cual existirfa un plazo de 10 dias, a favor del interesado para realizar las

oportunas alegaciones.

131 Hsta opinién se puede observar en: Infracciones y Sanciones Tributarias, ob. cit., pag. 243.

132 Hsta posibilidad se prevé en el art. 25.6 del RGRST.

133 Bl art, 24.2 del RGRST prevé: “En ¢l caso de que el draano competente para imponer la sancion rectifique la
propuesta de resolucion por concurrir alguna de las circunstancias previstas en el pdrrafo siguiente, la rectificacion se
notificard al interesado, el cual podra formmular las alegaciones que estime pertinentes en el plazo de 10 dias contados
desde el siguiente a la notificacion. Las circunstancias a que se refiere el parrafo anterior son las signientes: a) Cuando
se consideren sancionables conductas que en el procedimiento sancionador se hubiesen considerado como  no
sancionables. b) Cuando se modifigue la tipificacion de la conducta sancionable. ¢) Cuando se cambie la calificacion

de una infraccion de leve a grave o muy grave, o de grave a muy grave”.
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4.3.3. Resolucion por caducidad.

Como se ha mencionado anteriormente, el procedimiento sancionador tributario
tiene un plazo maximo de duracién de 6 meses', que deberi contarse desde el dia en el
que se hubiera notificado el inicio de dicho procedimiento, y no desde el dia en el que se
dict6 la decision de este inicio, o desde el dia en el que lo decide el inspector-jefe de un
procedimiento de inspeccion. Con base a este plazo de duracion, se tendran por terminadas
las actuaciones del procedimiento sancionador sin existir resolucién alguna, cuando haya

concurrido este tiempo, es decir, cuando el procedimiento haya caducado.

En materia sancionadora tributaria, no resulta de aplicaciéon lo previsto en el
articulo 43.4 de la LRJPAC, el cual prevé la posible prorroga de 30 dias, pues ademas, para
este procedimiento sancionador, a diferencia de lo que ocurre en los procedimiento de
gestion y de inspeccion, la caducidad supone una prohibicién absoluta para volver a iniciar
el procedimiento sancionador tributario, en virtud de los establecido en el articulo 211.4 de
la LGT"™. En este mismo articulo, se observa la posibilidad de que dicha caducidad pueda
ser llevada a cabo de oficio o a instancia del interesado, fuera de un modo o de otro, va a

provocar el archivo de las actuaciones.

Lo dispuesto hoy en dia, en la actual LGT, dista mucho de la regulaciéon anterior,

segun la cual, la Administracion tributaria, tras la caducidad del procedimiento sancionador

136

conservaba la posibilidad de dar inicio a un nuevo procedimiento ™. La medida que rige

hoy en dia esta pensada para dar una mayor certeza y seguridad juridica al contribuyente.

Como indican ANIBARRO PEREZ y SESMA SANCHEZ'Y, este plazo de

caducidad de 6 meses, no es susceptible de interrupcion'”, sino que tan solo podtia ser

bl

134 Este plazo de duraciéon maxima se encuentra previsto en el art. 211.2 de la LGT, el cual hemos
desarrollado anteriormente.

135 Bl art. 211.4 de la LGT, establece: “E/ vencimiento del plazo establecido en el apartado 2 de este articulo sin
que se haya notificado resolucion expresa producird la caducidad del procedimiento. La declaracion de caducidad
podrd dictarse de oficio o a instancia del interesado y ordenard el archivo de las actnaciones. Dicha caducidad
impedird la iniciacion de un nuevo procedimiento sancionador”.

136 Previsto en la regulacién anterior, en concreto, en el art. 36 del RD 1930/1998.

157 En su trabajo: Infracciones y Sanciones Tributarias, ob. cit., pag. 247 y 248
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objeto de suspension ante el posible descubrimiento de un delito fiscal que diera lugar al

traslado del expediente al Ministerio Fiscal'®.

Las autoras mencionadas anteriormente, también prevén una serie de
interpretaciones que podrian vulnerar el caracter extintivo que se intenta otorgar a este
concepto de caducidad. Sefialan en primer lugar, que ante la caducidad de este
procedimiento sancionador, no puede iniciarse, en un momento posterior, un
procedimiento de comprobacién sobre los mismos hechos, aunque no hubieran prescrito
las infracciones, que volviera a dar lugar a un procedimiento sancionador; y en segundo
lugar, tampoco puede entenderse que este efecto de caducidad, permite la posibilidad de
iniciar un nuevo procedimiento sancionador que hiciera uso de las actuaciones llevadas a

cabo por el anterior procedimiento caducado.

4.3.4. Recursos. Impugnacion de la sancion y la denda

El articulo 212 de la LGT prevé la posibilidad de interponer recursos contra la
imposicién de sanciones en el ambito tributario, y procede a regular sus efectos. Dicha

posibilidad también la prevé el articulo 29 del RGRST™.

La actual LGT nos indica que los actos resolutorios llevados a cabo en los

procedimientos sancionadores tributarios puede ser recurridos de un manera

138 Sin embargo, para otros autores, si que serfa posible tal interrupcion tras la remisioén al articulo
104.2 de la LGT.

139 Previsto en el art. 180.2 de la LGT.

140 Bl art. 29 del RGRST dispone: “1. La suspension de la ¢jecucion de las sanciones, pecuniarias y no
pecuniarias, como consecuencia de la interposicion en tiempo y forma de un recurso o reclamacion en via
administrativa se aplicard automadticamente por los drganos competentes, sin necesidad de que el interesado lo solicite.
2. Una vez la sancion sea firme en via administrativa, los drganos de recandacion no iniciardn las actuaciones del
procedimiento de apremio mientras no concluya el plago para interponer el recurso contencioso-administrativo. Si
durante ese plazo el interesado comunica a dichos drganos la interposicion del recurso con peticion de suspension, ésta
se mantendrd hasta que el drgano judicial adopte la decision que corresponda en relacion con la suspension solicitada.

3. Para la efectiva aplicacion de lo dispuesto en este articnlo, los drganos administrativos competentes para la
tramitacion de los recursos o reclamaciones comunicaran en el plago de 10 dias a los drganos competentes para la

gjecucion de sanciones las decisiones e incidencias que en cada caso se produzean”.
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independiente'”!, frente a los recursos interpuestos frente a las liquidaciones tributarias
anteriores que dieron lugar al nacimiento del procedimiento sancionador'*”. Sin embargo,
pese a esta independencia que se proclama en la LGT, si el sujeto infractor recurriera la
resolucion del expediente sancionador y hubiera llevado a cabo también el recurso de la
liquidacién tributaria, de forma imperativa, ambas reclamaciones se acumularan, siendo
competentes para gestionarlas en mismo 6rgano que es competente para conocer la
impugnacion de la deuda. Sin embargo, los plazos para llevar a cabo una reclamacion y otra
son diferentes, lo cual puede derivar en un gran problema, pues cuando sea posible recurrir
la sancién, la liquidacién puede que haya devenido en firme. El anterior RGRST en
referencia a lo anterior, dispuso que no seria posible que la reclamacion referida a la
sancion fuera diferente a la impugnacion llevada a cabo anteriormente hacia la deuda, no
obstante, esto es hoy en dia inadmisible, pues vulnerarfa los derechos previsto en los

articulos 24 y 25 de la CE'®,

Esta acumulacién tiene su justificacion logica en el intento de evitar la posible
incongruencia entre las decisiones a los recursos, pues no resultarfa aconsejable que

mientras que un 6rgano confirmase la resolucion, otro modificase la deuda tributaria.

El apartado segundo de articulo 212'* prevé, que cuando se trata de un supuesto en
el que concurra un acta con conformidad por parte del obligado tributario, siempre que no
se haya impugnado el acto de liquidacion, éste recurso referido a la sancién, no implicarfa la

perdida de reduccion por conformidad del 30 por ciento, lo cual, aparece previsto de igual

141 Previsto en el art. 212.1 de la LGT: “E/ acto de resolucion del procedimiento sancionador podra ser objeto de
recurso o reclamacion independiente. En el supuesto de que el contribuyente impugne también la denda tributaria, se
acummularan ambos recursos o reclamaciones, siendo competente el que conozea la impugnacion contra la denda”.

142 Hsta prevision contenida en el art. 212 de la LGT, insiste de nuevo en la necesaria separacién
entre los procedimiento de aplicacién y gestion de tributos y entre el procedimiento sancionador
tributario.

143 Véase al respecto: CORDERO GARCIA: E/ procedimiento sancionador en materia tributaria, ob. cit.
pag. 228.

144 El articulo 212.2 de la LGT dispone: “Se podri recurrir la sancidn sin perder la reduccion por conformidad
prevista en el parrafo b) del apartado 1 del articnlo 188 de esta ley siempre que no se impugne la regularizacion.

Las sanciones que deriven de actas con acuerdo no podrin ser impugnadas en via administrativa. La impugnacion de

dicha sancion en via contencioso-administrativa supondya la exigencia del importe de la reduccion practicada”.
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forma en el articulo 188.2.b) de la LGT'”. Sin embargo, el mencionado recurso contra la
sancion, si que va a suponer la pérdida de la reduccion del 25 por ciento, para los supuestos

en los que la sancion se haya pagado en petriodo voluntatio'*.

Mientras que si se tratara de actas con acuerdo, no existiria la posibilidad de
recurrirlas por via administrativa, lo cual se debe poner en relacién con el articulo 155.6 de
la LGT'; sin perjuicio, de que si que se pueda reclamar por via contenciosa-administrativa,

lo cual provocaria, sin embargo, la perdida de la reduccién del 50 por ciento en la sancion.

En el siguiente apartado del articulo 212 de la LGT, es decir, en el tercero'®, se van

a especificar los efectos que produce el recurso de las sanciones tributarias.

145 Bl art. 188.2 de la LGT prevé: “E/ importe de la reduccion practicada conforme a lo dispuesto en el apartado
anterior se exigird sin mds requisito que la notificacion al interesado, cuando concurra alguna de las siguientes
circunstancias:

b) En los supnestos de conformidad, cuando se haya interpuesto recurso o reclamacion contra la regularizacion”.

146 Previsto en el art. 188.3 de la LGT: “E/ importe de la sancion gue deba ingresarse por la comision de
cualquier infraccion, una veg, aplicada, en su caso, la reduccion por conformidad a la que se refiere el parrafo b) del
apartado 1 de este articulo, se reducird en el 25 por ciento si concurren las siguientes circunstancias:

a) QOune se realice el ingreso total del importe restante de dicha sancion en el plazo del apartado 2 del articulo 62 de
esta Ley o en el plago o plagos fijados en el acuerdo de aplazamiento o fraccionamiento que la Administracion
tributaria hubiera concedido con garantia de aval o certificado de seguro de cancion y que el obligado al pago hubiera
solicitado con anterioridad a la finalizacion del plazo del apartado 2 del articnlo 62 de esta Ley.

b) Que no se interponga recurso o reclamacion contra la liguidacion o la sancion. El importe de la reduccion
practicada de acuerdo con lo dispuesto en este apartado se exigird sin mads requisito que la notificacion al interesado,
cando se haya interpuesto recurso o reclamacion en plazo contra la liguidacion o la sancion. La reduccidn prevista en
este apartado no serd aplicable a las sanciones que procedan en los supuestos de actas con acnerdo.”

147 El art. 155.6 de la LGT indica: “E/ contenido del acta con acuerdo se entenderd integramente aceptado por el
obligado y por la Administracion tributaria. 1a lignidacion y la sancidn derivadas del acuerdo sélo podran ser objeto
de impugnacion o revision en via administrativa por el procedimiento de declaracion de nulidad de pleno derecho
previsto en el articulo 217 de esta ley, y sin perjuicio del recurso que pueda proceder en via contencioso-administrativa
por la existencia de vicios en el consentimiento”.

148 El art. 212.3 de la LGT, establece: “La interposicion en tiempo y forma de un recurso o reclamacion
administrativa confra una sancion producira los signientes efectos: a) La ejecucion de las sanciones quedard
antomaticamente suspendida en periodo voluntario sin necesidad de aportar garantias hasta que sean firmes en via
administrativa. b) No se exigirdan intereses de demora por el tiempo que transcurra hasta la finalizacion del plazo de

pago en periodo voluntario abierto por la notificacion de la resolucion que ponga fin a la via administrativa,
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El primer efecto del recurso econémico-administrativo frente a una sancioén
tributaria, es la suspensiéon automatica de la ejecucién de la sancidon impuesta. Antes de
seguir con el desarrollo de este efecto, vamos a hacer referencia a la diferencia que existe
entre los términos ejecutividad y ejecutoriedad. El primer término, es la cualidad de
acompafia a los actos de la Administracién por contar con una presuncion de legalidad,;
mientras que la ejecutoriedad, es la facultad de la que dispone la administraciéon para llevar a
cabo la realizacién forzosa de sus propios actos, en contra de la voluntad del interesado.
Pues bien, aplicado esto al caso que nos ocupa, cuando se suspenda la ejecucion de la
sancion tributaria, va a ser un efecto que se va a referir a la ejecutoriedad, ya que la
resoluciéon va a ser una decision valida hasta que se decida lo contrario; sin embargo, la
suspension va a provocar que no pueda, por el momento, producir sus consecuencias

juridicas.

Este primer efecto del recurso, se va a producir de forma automatica, y sin
necesidad de aportar garantia alguna por parte del obligado tributario. En esta misma linea
se pronuncia el TS en su sentencia de 7 de marzo de 2005'*, segin el cual debe mantenerse
esta suspension hasta que se agota la via administrativa, de modo que si el sujeto infractor,
decidiese interponer en un momento posterior, recurso en el ambito jurisdiccional ante el
6rgano contencioso-administrativo, sera este mismo el encargado de decidir sobre este
incidente, es decir, sobre si se mantiene o no la suspension y si se han de prestar garantias

por ello.

El segundo efecto de este recurso, previsto en el articulo 212.3 de la LGT, es a su
vez, una consecuencia del anterior efecto. Este efecto supone que hasta que no se ponga
final la via administrativa mediante la notificacién de la resolucion final, o decision ante el
recurso impuesto, no dara comienzo el plazo del periodo de ingreso voluntario para que el

obligado proceda a ingresar la cuota correspondiente a la sanciéon. De modo que no sera

exigiéndose intereses de demora a partir del dia signiente a la finalizacion de dicho plazoe. Lo dispuesto en los pdrrafos
a) y b) de este apartado se aplicard a los efectos de suspender las sanciones tributarias objeto de derivacion de
responsabilidad, tanto en el caso de que la sancion fuese recurrida por el sujeto infractor, como cuando en ¢jercicio de lo
dispuesto en el articnlo 174.5 de esta ey dicha sancion sea recurrida por el responsable. En ningin caso serd objeto
de suspension antomidtica por este precepto la denda tributaria objeto de derivacion. Tampoco se suspenderdan con
arreglo a este precepto las responsabilidades por el pago de dendas previstas en el articulo 42.2 de esta Ley”.

1499 Sentencia n° 2005/3861.
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posible exigir por ello, intereses de demora por el tiempo que estuvo en suspenso la posible

ejecucion de la sancidn, y tampoco hasta que dé fin el mencionado periodo.

El periodo de ingreso voluntario que va a tener su inicio una vez recaiga la
resolucion firme, se va a regir por los términos previstos en el articulo 62.2 de la LGT"™.
Sin embargo, un problema que surge respecto a este periodo, es que su plazo de
vencimiento es mas perentorio del que va a disponer el interesado para llevar a cabo el
recurso ante la jurisdiccién contenciosa-administrativa, cuyo plazo es de dos meses a partir
de la notificacién de la resolucién. Por lo tanto, puede darse el caso en el que haya vencido
el periodo de ingreso voluntario y aun no se haya ejercitado el recurso ante el ambito
jurisdiccional. Sin embargo, ante esta situacién se ha previsto que los 6rganos de
recaudacion no deben iniciar actuaciones propias del procedimiento de apremio hasta que

no haya concluido el plazo de interposiciéon del recurso contencioso-administrativo.

Otro efecto interesante, es que hasta que no exista una resolucion definitiva, que
ponga fin a los recursos administrativos, la Administraciéon no va a poder dirigir la accién

de pago frente a terceros que fueran ajenos a la autoria de la infraccion tributaria.

En conclusién, y con el objetivo de determinar los posibles recursos que se pueden
llevar a cabo dentro del procedimiento sancionador tributario nombrar: en primer lugar, el
recurso de reposicion, el cual habra de llevarse a cabo en el plazo de un mes, con caracter
potestativo, ante la oficina de la proviene el acto administrativo a recurrir. En este recurso
habra de hacer constar que contra el mismo acto no se ha interpuesta una reclamacion
economico-administrativa. En segundo lugar, una reclamaciéon econdémica-administrativa,
para la que existe el plazo de un mes a contar desde el dia siguiente a la notificacion del
acto impugnado o a aquel en el que se pueda entender resuelto el procedimiento o el
recurso de reposicion previo. Este recurso se va a dirigir contra el érgano administrativo
que haya dictado el acto reclamable. Y finalmente, y tras haber agotado la via

administrativa, podra llevarse a cabo la impugnacion de la sanciéon tributaria en el ambito

150 E] art. 62.2 de la LGT establece: “En ¢/ caso de dendas tributarias resultantes de liqguidaciones practicadas
por la Administracion, el pago en periodo voluntario deberd hacerse en los siguientes plagos: a) Si la notificacion de la
liguidacion se realiza entre los dias uno y 15 de cada mes, desde la fecha de recepcion de la notificacion hasta el dia
20 del mes posterior o, si éste no fuera habil, hasta el inmediato habil siguiente. b) Si la notificacion de la liguidacion
se realiza entre los dias 16 y diltimo de cada mes, desde la fecha de recepcion de la notificacion hasta el dia cinco del

segundo mes posterior o, si éste no fuera hdbil, hasta el inmediato hdbil signiente”.
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jurisdiccional, por via contenciosa-administrativa en el plazo de dos meses contados desde
el dia siguiente al de la notificacion o publicacién del acto que ponga fin a la via

administrativa.

5. EL PROCEDIMIENTO ABREVIADO.

El articulo 210.5 de la LGT establece: “Cuando al tiempo de iniciarse el expediente sancionador
se encontrasen en poder del drgano competente todos los elementos que permitan formular la propuesta de
imposicion de sancion, ésta se incorporard al acuerdo de iniciacion. Dicho acuerdo se notificard al interesado,
indicandole la puesta de manifiesto del expediente y concediéndole un plazo de 15 dias para que alegue

canto considere conveniente y presente los documentos, justificantes y pruebas que estime oportunos”.

Esta otra forma de llevar a cabo la tramitacion del procedimiento sancionador
tributario también estaba prevista en la anterior regulacién; en concreto en el articulo 34 del
RD 1930/1998. Ahora bien, la actual LGT ha mejorado el rango legal de esta posibilidad.
A pesar de su gran uso en la practica, el RGRST tan solo ha desarrollado esta tramitacion

abreviada en el apartado 6 del articulo 23",

Este precepto supone una facultad discrecional que se le otorga al 6rgano competente
en el procedimiento sancionador para que si observa, en su opinion, que se cuenta con las
condiciones previstas en el articulo 210.5 de la LGT, pueda junto al acto de notificacion de
inicio del expediente sancionador, decidir de forma unilateral, proporcionar al

contribuyente la propuesta de resolucién correspondiente.

Este hecho va a dar lugar a que no se dé practicamente ninguna diferencia en su
ejecucion, respecto aquellos procedimientos en los que se lleva a cabo de manera conjunta

el procedimiento de aplicacion de los tributos y el procedimiento sancionador.

En esta tramitacién abreviada se va a llevar a cabo una incorporacion plena de todos
los datos e informaciones obtenidas en el procedimiento de aplicaciéon de los tributos a la

propuesta de sancién, bajo el amparo a su vez del deber de colaboracién con la

151 E] articulo 23.6 del RGRST establece: “En los supuestos de tramitacion abreviada previstos en el articulo
210.5 de la Ley 58/2003, de 17 de dicienbre, General Tributaria, la propuesta de resolucion se incorporard al
acuerdo de iniciacion del procedimiento, y se advertird expresamente al interesado que, de no formular alegaciones ni

aportar nuevos documentos o elementos de prueba, podrd dictarse la resolucion de acnerdo con dicha propuesta”.
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administraciéon. Esto conlleva una vulneracion del derecho a no autoincriminarse del que es
titular el interesado dentro de todo el procedimiento, como hemos observado en epigrafes
anteriores. Asimismo, el obligado tributario no va a ser titular de las garantias propias en un
procedimiento acusatorio, previstas en el articulo 24.2 de la CE, y con ello no va a poder

ejercitar una defensa efectiva.

Por todo ello, ANIBARRO PEREZ y SESMA SANCHEZ'®, sefialan que dentro de
este tipo de tramitacion, al sujeto se le va a privar de su derecho de alegaciones y audiencia
para poder defenderse, pues el 6rgano competente va a llevar a cabo las consideraciones
que crea suficientes para formar la propuesta de sancion sin filtro ninguno respecto de la
informacién obtenida en el procedimiento anterior, de modo que el hecho de que tan solo
se le permita al imputado prestar su conformidad o disconformidad con dicha propuesta
no puede equipararse con un verdadero derecho de audiencia, el cual esta previsto como

una garantia exigida en todo procedimiento sancionador, en el articulo 24 de la CE.

Entre otras valoraciones hacia esta tramitaciéon abreviada encontramos la de
ESEVERRI MARTINEZ', al cual dicha opcién se le antoja perversa pues, el 6rgano
competente va a llevar a cabo la imposicién de una sancion sin la valoraciéon suficiente de
pruebas y con ello, sin el razonamiento oportuno que habria de concurrir respecto a la
culpabilidad del sujeto. Al mismo tiempo considera que dentro de esta posibilidad, el
contribuyente no tiene la ocasién necesaria para aportar la prueba suficiente para rebatir los
datos o informaciones que obran en manos de la Administracién, puesto que ésta ya ha
realizaciéon un juicio de valor con base a estos datos, y las alegaciones tras la propuesta,

llegarian demasiado tarde.

6. CONCLUSIONES.
Para finalizar este trabajo sobre el procedimiento sancionador tributario, hemos de
hacer un recorrido a lo largo del desarrollo y los diferentes epigrafes del mismo, destacando

los puntos mas relevantes que ponen de manifiesto las principales problematicas que se

152 Véase, Infracciones y Sanciones Tributarias, ob. cit., pag. 249 y 250.
155 Véase, en la obra colectiva, ESEVERRI MARTINEZ: “Tema - Procedimiento Sancionador
Tributario”, Manual Prictico de Derecho Tributario Parte General, ob. cit. pags. 474 y 475.

65



Universidad deValladolid EL PROCEDIMIENTO SANCIONADOR TRIBUTARIO

viven en la actual practica sancionadora tributaria, con el objetivo de determinar las ideas

principales.

PRIMERA. En referencia al porqué de una tramitacion separada, indicar que el articulo
208 de la LGT establece que por regla general, se llevara a cabo una tramitacion separada
salvo dos excepciones. Esta separacion formal de los procedimientos de gestion o

inspeccion, y sancion ya surge con anterioridad a la actual LGT, con la LDGC en 1998.

Los objetivos principales que se persiguieron con esta medida, fueron por un lado,
mejorar la garantfa de los derechos del contribuyente, y por otro lado, garantizar la
imparcialidad del procedimiento sancionador. Sin embargo, la realidad hoy en dia es
diferente, ya que estos objetivos estan aun muy lejos de conseguirse. Ello es debido, en
primer lugar, al articulo 210 de la LGT que no hace posible la proteccion efectiva del
derecho a no autoinculparse, pues la informacién obtenida sin estar activo el anterior
derecho en los procedimientos de gestion e inspeccion, es incorporada de forma inmediata
al procedimiento sancionador. En segundo lugar, dada la identidad de 6rgano entre ambos
procedimientos resulta imposible practicamente mantener la imparcialidad. Y en ultimo
lugar, la acumulacién de los recursos referidos a los distintos procedimientos en un solo
o6rgano, no implica tampoco una decision imparcial por parte del érgano competente para

conocer la impugnacioén.

En referencia a lo anterior, y como opinién personal, podria llevarse a cabo un mayor
respeto a los objetivos que en principio se pretendieron con esta separacion, utilizando el
deber de colaboracion con la Administracion tributaria inicamente para obtener indicios de
una posible infraccién, sin trasladar ningun juicio de valor o dato sobre la culpabilidad del
sujeto que se hubiera obtenido de forma accidental, al procedimiento sancionador, ademas
de apoyar una diferenciacion organica para llevar a cabo los distintos procedimientos y no

unicamente una distincion de funcionatrios.

Por dltimo, mencionar la polémica que ronda a la cuestién sobre si ha de considerarse
la posibilidad de renuncia a la tramitacién separada como un derecho subjetivo. Ante las
diferentes posturas, yo me uno a la linea de no considerarlo como un derecho subjetivo
mas del contribuyente, pues se ha de partir de que la gran mayoria de la sociedad ante una
situacion asi, no es capaz de valorar que opcion es la que mas le conviene, de modo que

dicha posibilidad serfa contraria al interés publico.
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SEGUNDA. Refiriéndonos a las fases del procedimiento sancionador, y para destacar las
ideas principales de en cada una de ellas con sus correspondientes conclusiones, vamos a
comenzar indicando que /az zniciacidn, se ha de llevar a cabo, tal y como sefiala la LGT,
siempre de oficio, y los 6rganos competentes encargados de esta tarea van a ser, como regla
general, los mismos que se encargaron de procedimientos anteriores; es decir, se va a estar
ante una identidad organica que contribuira a la falta de sentido practico de la separacion
entre procedimiento para la conservacion de la imparcialidad, y de un juicio objetivo dentro
del procedimiento sancionador, lo que nos lleva a pensar que el Estado otorga mas

importancia a los beneficios producticos que a las garantias de los ciudadanos.

Un aspecto importante dentro de esta fase de iniciacién es la notificacién que ha de
llevarse a cabo, con la cual se va a garantizar el derecho de informacion a favor del acusado,
para que este pueda ejercer su derecho a la defensa. Otra posible utilidad que podria tener
esta notificaciéon en favor de los derechos del contribuyente, serfa la de informar, por un
lado, de la entrada en vigor del derecho a no autoincriminarse desde ese momento, y por
otro lado, para indicarle los datos e informaciones en los que se basan la posible infraccién
en ese momento, y que los datos que se trasladan estan libres de juicios de valor, para asi
mantener pura la efectividad del derecho a no autoinculparse dentro del procedimiento

sancionadot.

TERCERA. En referencia a la instruccion del procedimiento, sefialar que volvemos a
encontrarnos con una caso de identidad de organica, pues los 6rganos competentes va a ser
lo mismo que para todo lo anterior, tanto si el procedimiento sancionador proviene de un

procedimiento de inspeccion como si procede de un procedimiento de gestion.

Una cuestion relevante dentro de la instruccién, es el deber indicado en el articulo 210
del LGT, de incorporar los datos e informaciéon obtenidos en el procedimiento de
comprobacién e inspeccion al procedimiento sancionador tributario. Si a esta
incorporacion no se la impone limites o filtros, lo cual no sucede en la realidad, supone una
violacién directa al derecho a no autoincriminarse del acusado dentro un procedimiento
sancionador. Segun la jurisprudencia del TEDH y en referencia al articulo 6 del CEDH, el
ambito sancionador tributario tiene la consideracién de un proceso penal, y con ello se
deberfan llevar a cabo las acciones necesarias para la salvaguarda de este derecho; sin
embargo, en la actualidad nuestro TC se muestra reticente a no limitar este derecho con la
justificacion de la prevalencia del interés general, lo cual a su vez y en mi opiniéon no tendria

que suponer ninguna contradiccion.
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La prueba en el procedimiento sancionador, la cual se va a llevar a cabo en esta fase, en
mi opinién y considerando la prueba en sentido estricto, va a resultar inicamente efectiva
en un momento anterior a la propuesta de resolucion; pues ante el doble plazo (antes y
después de la propuesta de sancién) al que hacen referencia algunos autores, considero que
prueba como tal, unicamente se da en el momento anterior a la propuesta, pues es aqui
cuando el contribuyente puede aportar los documentos y la informacién, que pueden
tenerse en cuenta en la configuraciéon de la propuesta y asi, dar mayor efectividad a su
defensa. Este derecho de prueba supone un verdadero traslado de una garantia prevista
para el proceso penal, al ambito sancionador tributario; ahora bien, debido a que en la
practica la mayoria de los procedimientos se llevan a cabo de una forma abreviada, este
derecho tan importante para que el acusado pueda contribuir a su inocencia antes de
cualquier decisién resulta eliminado, pues junto con la notificacién de inicio en el
procedimiento abreviado, se aporta la propuesta de sancion, al creer la Administraciéon de

forma discrecional que cuenta ya con todas los datos e informacién necesarios.

Tras la debida propuesta de sancién, se le concede al contribuyente un derecho de
audiencia, para que realice las alegaciones oportunas a dicha propuesta, lo cual, esta vez si
se concede también en la tramitacién abreviada. Sin embargo, este derecho de audiencia no
resulta suficiente, si para la propuesta no se han tenido en cuenta las posibles pruebas que
han podido aportarse con anterioridad. Este derecho de audiencia supone también una
verdadera garantia propia de los procesos penales, que aporta la posibilidad para el acusado
de defenderse de las conclusiones o interpretacion de la Administracién, o poner de
manifiesto la insuficiencia de la investigacion. Sin olvidar, que en este momento ya estd en

vigor el derecho a no autoincriminarse.

CUARTA. En cuanto a la resolucion del procedimiento sancionador tributario, éste
puede concluir de tres maneras diferentes: de forma expresa, es decir una resolucién
dictada y notificada como tal por parte del 6érgano competente para resolver, el cual van a
ser el mismo, una vez mas, si el procedimiento sancionador es consecuencia de un
procedimiento de gestién; mientras que dicho o6rgano sera el inspector-jefe, si el
procedimiento sancionador proviene de un procedimiento de inspeccion. De forma tacita,
si ha existido una conformidad por parte del acusa en un momento anterior, de modo que
la propuesta se convertira en definitiva; y por ultimo, por caducidad, es decir, por el

trascurso de 6 meses sin existir una resolucion por parte del 6rgano competente.

68



Universidad deValladolid EL PROCEDIMIENTO SANCIONADOR TRIBUTARIO

En las dos primeras formas de resolucion existen dos aspectos fundamentales que hay
que conservar en la resolucién, como son: la congruencia, pues la modificaciéon de
elementos esenciales en esta fase puede derivar en una indefensiéon del acusado; y la
motivacion, pues debe quedar totalmente justificado, para la imposicion de la sancion, la

existencia tanto de la infraccién como de la culpabilidad del sujeto.

QUINTA. Para finalizar la referencia a las fases del procedimiento sancionador, resta
mencionar los recursos a la sanciéon que finalmente resulte aplicada en este procedimiento
sancionador tributario. El punto que llama la atencién dentro de esta cuestion, es la
obligaciéon de acumulacién de los recursos interpuestos, uno a la deuda y el otro a la
sancion, si existieran ambos. Pues bien, resulta ilégico, en mi opinién, aplicar esta medida si
lo que se pretende conseguir es una imparcialidad del procedimiento sancionador con la
separacion en la tramitacion de los procedimientos. Algunos autores justifican esta medida
con la necesidad de congruencia entre una decisiéon y otra; sin embargo, podria mantenerse
dicha congruencia, si se impusiera como requisito que para comenzar a valorar el segundo

recurso, se hubiera resuelto el primero.

SEXTA. Este trabajo concluye, con una breve referencia al Procedimiento abreviado, para
el cual es requisito necesario que la Administracién considere tener los datos suficientes
para llevar a cabo directamente la propuesta de sancién. Ya hemos puesto de manifiesto, en
estas conclusiones la falta que supone esta modalidad de tramitaciéon para el acusado de un
derecho de defensa efectiva, pues se le priva del acto (la prueba) mas importante que posee
para cambiar las consideraciones que se han ido formando alrededor de su culpabilidad.
Pues bien, el hecho que ademas la decision de llevar a cabo esta tramitacion abreviada, en la
que no se respeta ni la minima parte de los derechos por los que se ha luchado estos
ultimos afios en el ambito sancionador tributario, se pueda tomar por parte de la
Administracién de una forma discrecional, supone en mi opinion, la libre decisiéon también
sobre qué grado de proteccién les conviene que tenga el acusado concreto. Por lo tanto,
esta tramitacion abreviada, aplicada en la actualidad en la mayoria de supuestos, supone el
sinsentido de muchos debates que hemos visto anteriormente a lo largo del desarrollo, y la

nulidad de muchas garantias del acusado por decision libre de la Administracion.
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