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Extracto:

TRANSCURRIDO ya un tiempo prudencial desde que por la Ley 1/1998 el legisla-
dor impusiera la separacién del procedimiento sancionador respecto de cualquier
otro del que pudiera traer causa, el presente articulo intenta un acercamiento a la
problematica que dicha separacion ha generado. Si bien la jurisprudencia atin no
es mucha, y las aportaciones doctrinales —que como se puede ver a lo largo de las
lineas de este articulo, fueron muy importantes en el momento de promulgarse
la ley (y ain m4s antes de dicha promulgacién)- tampoco son muy abundantes
en la actualidad, la articulacién y desarrollo simultdneo o sucesivo (cuestién esta
polémica) de ambos procedimientos plantea importantes interrogantes.

En el pretendido acercamiento se intenta plantear las cuestiones mds controver-
tidas del nuevo procedimiento sancionador, analizindose las mismas desde la
Optica del respeto a los principios constitucionales, cuyos principios en materia
sancionadora han penetrado en el &mbito sancionador tributario con renovadas
energfas. Lo mds curioso es que, como el articulo sefiala, la aplicabilidad de tales
principios no podia ser ajena en la etapa de tramitacién conjunta, pero sélo la
separaci6n formal ha evidenciado los problemas de los que los procedimientos
tributarios sancionadores adolecen: falta de motivacién, problemas de carga de
la prueba, respeto a la presuncién de inocencia ...

En el articulo hay un punto que resulta clave y en torno al cual es previsible que
se plantee un interesante debate en el futuro; se trata de la materializacién en el
dmbito tributario de la presuncién de inocencia que, en cuanto principio sustan-
tivo que es tiene una materializacién procesal inmediata: el derecho a no decla-
rar contra sf mismo. Si en los procedimientos de comprobacién e investigaciéon
sigue vigente —como no puede ser de otra manera-la obligacién de colaborar con
la Inspeccién y, por lo tanto, declarar y aportar todas las pruebas por ésta reque-
ridas, la posibilidad legalmente recogida de incorporacién de tales pruebas a un
proceso de indole sancionadora en el que si las mismas se requiriesen el contri-
buyente tendria derecho a no aportarlas, es evidente que suscita interrogantes.

La autora analiza las distintas posturas posibles y finalmente se inclina por tomar
como punto de referencia la existencia de dmbitos de investigacion distintos en
cada procedimiento: en la comprobacién e investigacién el objeto de la misma
serdn los hechos, y en el sancionador, dando como probados dichos hechos, habra
de investigarse los demds componentes de toda infraccién: antijuricidad y cul-
pabilidad.
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Antes de 1998, antes en concreto de la Ley 1/1998, de 26 de febrero, de Derechos y Garantias
de los Contribuyentes, el procedimiento sancionador no despertaba el interés que en la actualidac
suscita en todos los foros, debates, etc., a los que Gltimamente asistimos, y desde luego, no era obje
to de un andlisis tan riguroso como al que ahora es sometido en los tribunales (en sentido amplio).

La razén es que, aunque existian supuestos estrictamente sancionadores, es decir, procedi
mientos en los que el pronunciamiento final sélo se referia a la sancion, las sanciones por infrac-
ciones graves (que eran las cuantitativamente importantes) se tramitaban «inmersas» en el procedi
miento de comprobacioén e investigacion que, tendente a la regularizacion de la situacion tributaria
del contribuyente concluia con la determinacién de la totalidad de la deuda tributaria a cargo del
mismo, entendida ésta en el sentido del articulo 58 de la Ley General Tributaria, e incluyendo por
lo tanto el concepto de sancién. El gran cambio que en esta materia introduce la Ley 1/1998 (en ade-
lante LDGC) es justamente el establecimiento con caracter general de la separacién de los procedi
mientos sancionadores respecto de cualquier otro procedimiento tributario, cualquiera que sea el
grado de vinculacion entre ambos.

|. BREVE ANALISIS DE LA SITUACION ANTERIOR A LA SEPARACION DE PROCE-
DIMIENTOS

El Tribunal Constitucional en varias ocasiones (con claridad en la sentencia 76/1990, de 26 de
abril) habia sefialado que la tramitacién conjunta en un solo procedimiento de los que ahora conce-
bimos como procedimientos separados e independientes: el de comprobacion e investigacién y el
sancionador, no vulneraba los principios constitucionales penales que debian revestir todo ambito
administrativo sancionador.

En el analisis de la separacién de los procedimientos sancionadores hay que tener en cuent:
gue el problema solo se plantea respecto de las sanciones por infracciones graves, dado que ya cc
anterioridad a la Ley 1/1998 los procedimientos sancionadores por infracciones Sinipéeson-
cernientes a sanciones no pecuniarias se tramitaban siempre separadamente.

1 En los procedimientos sancionadores por infracciones simples la tramitacién separada resulta evidente ya que no existe
«ambito» sobre el que investigar mas que el tipo infractor en si, es decir, nunca hay cuota que comprobar. El hecho de
gue estos procedimientos sancionadores en muchas ocasiones se inicien y tramiten de manera (mas o menos) simultane
en el tiempo a los de comprobacién e investigacion en los que se detect6 el posible incumplimiento formal que constitu-
ye su origen no implicaba nunca la tramitacion de un Unico procedimiento.
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El germen que origina la tendencia, inicialmente doctrinal, que culmina con el articulo 34 de
la LDGC es la necesidad de dotar de mayores garantias al procedimiento sancionador en cumpli-
miento de los principios aplicables en materia sancionadora. En concreto, se acusa a la situacion
preexistente, situacion de «mistificacion» de procedimientos en la terminologiendeoZAno 2
de vulnerar determinados principios y derechos:

« Derecho a la prueba.

Para algunos autores, comeLEON v TELLA 3, la salvaguarda de este principio esta
estrechamente vinculada a la obligacion de los contribuyentes de aportar pruebas duran-
te la tramitacion de los procedimientos administrativos, que vulnera de pleno el dere-
cho a la no autoinculpacién, y paralelamente empobrece la actividad probatoria de la
Administracién.

« Derecho a la no ejecutividad de sanciones.

La ejecutividad de los actos administrativos por los que se imponian sanciones era asi-
mismo criticada por un amplio sector de la doctrina, que ahora mantiene su critica dado
gue el sistema definitivamente incorporddsigue partiendo como premisa béasica de

la ejecutividad, si bien intenta compensar la misma con un caracter automatico de la
suspension.

» Derecho a la no autoinculpacion.

Esta cuestion consideramos que es la clave para la determinacién de la manera en que la
separacién de procedimientos se va a articular. En qué medida la separacién de procedi-
mientos consagrada en el articulo 34 de la LDGC y desarrollada por el Real Decreto
1930/1998, de 11 de septiembre, ha recogido estas criticas doctrinales lo veremos a lo largo
de las presentes paginas.

2 Juan Lozano A.M. «Una propuesta para la articulacion entre los procedimientos tributarios sancionadores y los desa-
rrollados por los 6rganos de gestién e inspeccion en orden a la aplicacién de los principios constituétenatzsde
Contabilidad y Tributacion (Comentarios y Casos Practideéd) Estudios Financieros. NUms. 173-174 (Agosto-Septiembre
1997).

3 FaLcon v TELLA R. «Un giro transcendental en la jurisprudencia del Tribunal de Estrasburgo con incidencia inmediata en
el procedimiento inspector: el derecho a no declafauincena Fiscal N.° 22, diciembre 1995. «No se trata con esto de
limitar las facultades de la inspeccién, sino al contrario, de exigir la plena comprobacién de los hechos declarados y la
investigacion de los no declarados, utilizando todos los medios disponibles, y no sélo, ni fundamentalmente, los datos
aportados por el interesado o por quienes mantienen relaciones econémicas con él, pues limitarse a la informacién faci-
litada por los particulares, por muy cémodo que sea, no so6lo puede vulnerar derechos constitucionales de éstos (cuan-
do el procedimiento es susceptible de desembocar en la imposiciéon de sanciones ...), sino que incluso prejuzga indebi-
damente el resultado de la liquidacién, con el riesgo de que el tributo se aplique sobre bases ficticias».

4 Que se deriva de la lectura conjunta de los articulos 35 de la LDGC que se refiere a la suspensién automatica y 37.3 del
Real Decreto 1930/1998, de 11 de septiembre, que recoge la consecuencia légica de tal suspensioén, cual es el devengo d
intereses de demora.
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Il. PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES DE CARACTER PROCESAL QUE DEBEN RES-
PETARSE EN LA TRAMITACION DE LOS PROCEDIMIENTOS SANCIONADORES

La enumeracion de tales principios se contiene a nuestro entender en el articulo 24 de la
Constitucion que transcribimos a continuacion:

«1.Todas las personas tienen derecho a obtener la tutela efectiva de los jueces vy tri-
bunales en el ejercicio de sus derechos e intereses legitimos, sin que, en ningln 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 acusacién formulada
contra ellos, a un proceso publico sin dilaciones indebidas y con todas las garan-
tias, a utilizar los medios de prueba pertinentes para su defensa, a no declarar con-
tra si mismos, a no confesarse culpables y a la presuncion de inocencia.»

Procede ahora analizar el modo en que los procedimientos sancionadores tramitados separa
damente tras la LDGC, y mas concretamente, tras la entrada en vigor del Real Decreto 1930/1998,
de 11 de septiembre, por el que se desarrolla el régimen sancionador tributario y se introducen las
adecuaciones necesarias en el Reglamento de Inspeccion, estan dando cumplimiento a los principio
enumerados en el articulo transcrito, sin perjuicio de que en este analisis debe partirpeede una
misa fundamental Tal premisa es qua incorporacién de principios penales a un ambito admi-
nistrativo no es directa e inmediata, sino que debe producirse mediante una adecuacion de los
mismos a la distinta realidad a que ahora van a referirse, no cabe exigir una mera incorporacion,
sino una adaptacion y adecuacion de los mismos en la medida en que lo exija el funcionamiento de
la propia Administracion, siempre y cuando ello no vulnere la esencia misma de los principios.

Debe quedar claro quaa incorporacion plena resulta imposible y que ademas, e inte-
resa resaltar esta cuestion, haria perder todo sentido a la despenalizacidon de concretas con-
ductas, operada en los ordenamientos modernos de nuestro entorno, y en el nueBfectivamente,
si la incorporacion de principios es plena y la tramitacién deviene por ello idéntica, no tiene
ningun sentido que unas contravenciones del ordenamiento se enjuicien por el poder judicial
y otras por la Administracién. Si el legislador ha querido que determinadas conductas (las mis-
mas, pero con distintas caracteristicas) unas veces sean administrativamente conocidas y sancion:
das, y otras lo sean penalmente, no puede establecerse un procedimiento absolutamente coincidet
te que acabe restando todo sentido a la despenalizacion. Si ello fuera asi habria que abogar por |
desaparicién de la despenalizacion y el conocimiento de todos los procedimientos de indole sancio-
nadora por el poder judicial, sin perjuicio, claro esta, de su diferenciacion como faltas o delitos.

Esta postura se refleja también por el propio Tribunal Constitucional en la sentencia antes
mencionada 76/1990: «la recepcion de los principios constitucionales del orden penal por el Derecho
Administrativo sancionador no puede hacerse mecanicamente y sin matices, esto es, sin pondera
los aspectos que diferencian a uno y otro sector del ordenamiento juridico».
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1. Prohibicion de la indefension.

A nuestro entender, la mejor formula para evitar la indefension es la configuracion del proce-
dimiento sancionador como un procedimietdatradictorio, es decir, un procedimiento cuya tra-
mitacion contemple de manera adecuada la existencia de fases, trdmites, momentos, etc., en los qu
el presunto infractor pueda articular su defensa frente al 6rgano competente para la imposicion de
la sancion.

Las principales manifestaciones que garantizan el respeto de este principio en el procedimiento
sancionador son las siguientes:

A) La existencia del trdmite de audiencia (art. 33 del RD 1930/1998), que ademas garantiza,
por su ubicacion en el procedimiento, un adecuado ejercicio del derecho a la defensa, ya
que, a diferencia de lo que ocurre en el procedimiento de comprobacién e investigacion el
trdmite de audiencia es posterior a la extension de la propuesta de imposicion de sancion,
por lo que el presunto infractor, a la vista de la misma, puede defenderse y alegar con mayor
fundamentad.

B) El derecho de acceso y obtencion de copia del expediente, recogido en los articulos 14 de
la LDGC y 32 del Real Decreto 1930/1998. La redaccion de este Ultimo no resulta espe-
cialmente acertada porque no contiene referencia alguna a los derechos a los que aqui nos
referimos, si bien la llamada a lo dispuesto en los articulos 14 y 15 de la LDGC podria
entenderse que soslaya tal deficieficia

C) Elderecho de presentar alegaciones y aportar documentos, justificantes y pruebas en cual-
quier momento anterior al tramite de audiencia (art. 29.4 del RD 1930/1998).

S En los procedimientos de comprobacién e investigacion, el articulo 33 ter del Reglamento General de Inspeccin fija el
tramite de audiencia en el momento anterior a la extension de las actas, sin que fuera posible otra opcién dado el manda-
to contenido en el articulo 22 de la LDGC segun el cual «En todo procedimiento de gestion tributaria se dara audiencia
al interesado antes de redactar la propuesta de resolucion para que pueda alegar lo que convenga a su derecho». En el pr
cedimiento sancionador el Real Decreto 1930/1998 puede optar por contravenir la regla general establecida en la LDGC
dado que no se trata de un procedimiento de gestion.

6 Sin que tampoco con ello se evite el problema, dado que el articulo 14 de la LDGC junto a la regla general de acce-
so al expediente y obtencion de copia en cualquier momento, establece una limitacién respecto de las actuaciones de
comprobacién e investigacion, surgiendo aqui la duda de si tal limitacion es aplicable también respecto de los pro-
cedimientos sancionadores. Nos inclinamos por esta Ultima posibilidad porque la especialidad respecto de las actua-
ciones de comprobacion e investigacion viene dada por la naturaleza investigadora de las mismas, naturaleza que los
procedimientos sancionadores comparten. En este sentido puede consultarse «El acceso de los ciudadanos a la infor
macion», estudio comparativo publicado como anexo a la Comunicacién de la Comisién al Consejo, al Parlamento
y al Comité Econémico y Social titulada «El acceso de los ciudadanos a los documentos de las instituciones» (93/C,
156/05, DOCE de 8 de junio de 1993).
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2. Derecho al juez ordinario predeterminado por ley.

Este principio constitucional se considera suficientemente salvaguardado por la existencia de
reglas (normativas) de distribucion de competencias que aseguran la necesaria predeterminacion
Entre tales normas, y por lo que al procedimiento sancionador se refiere, cabe sefalar los articulos
91a93delalLGT, 17y 63 bis del RGIT y las contenidas en la Resolucién del Presidente de la AEAT
de 24 de marzo de 1992. No obstante, una visién especialmente acertada de los posibles defectos ¢
la vigente normativa para dar cumplimiento a este principio pueden analizarse en el reciente articu-
lo de Francisco Javier AMdTiNEZ HORNERQ titulado «ldoneidad constitucional de la accion sancio-
nadora de la Inspeccion de los Tributds»

3. Derecho a la asistencia de letrado.

A nuestro entender cabe entenderlo suficientemente salvaguardado, en primer lugar a través
del derecho del contribuyente de actuar mediante representante (arts. 43 de la LGT y 27 del RGIT),
que si bien desde un punto de vista tedérico presenta diferencias con la figura del letrado, en la prac-
tica actia como profesional de la defensa de los derechos del contribuyente y, en segundo lugar, ¢
través del derecho de ser asistido por un asesor (art. 25 del RGIT).

4. Derecho a ser informado de la acusacién formulada.

La garantia de este derecho resulta mucho mas clara tras la separacién de procedimientos, dad
que el articulo 29 del Real Decreto 1930/1998 exige que en la comunicacion de inicio del procedi-
miento consten «Los hechos que motivan la incoacion del procedimiento» y «su posible calificacion».

Antes de la separacion de procedimientos, tal informacion desde luego no se producia al ini-
cio de la comprobacidn, ni tampoco durante la misma existia un trdmite o lugar «natural» de tal infor-
macién, que, si bien informalmente se conocia al requerir a la Inspeccién sobre tales circunstancias,
podia no ser oficialmente comunicada hasta la extension de las actas.

5. Derecho a un proceso publico, sin dilaciones indebidas y con todas las garantias.

Se trata de tres derechos muy dispares.

Por lo que al proceso publico se refiere, resulta evidente la imposibilidad de «importar» tal
principio al ambito sancionador administrativo en el que los deberes de secreto y sigilo imperan
(art. 113 de la LGT).

7 Revista de Contabilidad y Tributacién (Comentarios y Casos PréactlEdsstudios Financieros nim. 226 (enero 2002).
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El derecho a un proceso con todas las garantias no aporta nada respecto al tratamiento sepe
rado de cada uno de los principios, que en si mismos se configuran como tales garantias.

Por su parte, el derecho a un proceso sin dilaciones indebidas se garantiza por el estableci-
miento de un plazo de duracion del mismo, plazo que se configura como caducidad segun el articu-
lo 36 del Real Decreto 1930/1998.

6. Derecho a la prueba.

Anuestro entender este derecho tiene una doble manifestacion: el derecho a proponer prue-
bas y el derecho a que se incorporen las pruebas aportadas por el contribuyente. Y también bajc
nuestra consideracion hay que sefialar que tal derecho no es tras la separacién del procedimien
to sancionador objeto de un mejor tratamiento, ya que se trata de un principio cuyo respeto y
ejercicio es obligatorio, y ademas tanto en los procedimientos de comprobacion e investigacion
como en los procedimientos sancionadores. Ahora bien, su matizacion por el principio de carga
de la prueba es también imprescindible: con independencia de lo que veremos en el epigrafe
siguiente, es a la Administracién a quien corresponde la carga de la prueba, de manera que si le
Administracion, con las pruebas por ella obtenidas y con las aportadas por el contribuyente, con-
sidera probada una determinada realidad, serd el contribuyente el que esté obligado a aportai
pruebas que desvirtien la misfn El problema, como luego se sefialara, es que la Administracion
pueda en ocasiones considerar probada una infraccion exclusivamente con la determinacién de
—por ejemplo— la deuda dejada de ingresar, es decir, con la mera acreditacion de la procedencic
de la regularizacién.

Ahora bien, conectando el analisis de este derecho con la opinién de algif, setgura-
mente lo que la separacién del procedimiento acreditaria a este respecto —al menos para un sectc
doctrinal- es la obligacion de la Administracién de obtener todo el acervo probatorio necesario sin
la colaboracién del contribuyente, tal como luego veremos que mantiene algin ambito de la doctri-
na que ocurre tras la LDGC por la contaminacion de procedimientos. Esta no es en absoluto una opi-
nion compartida mayoritariamente tal y como analizaremos.

8 Articulo 114 de la LGT «Tanto en el procedimiento de gestién, como en el de resolucién de reclamaciones, quien haga
valer su derecho debera probar los hechos normalmente constitutivos del mismo».

9 Problematica diferente se plantea si la Administracién indebidamente considera suficientemente probado lo que de acuer-
do con las reglas de la légica, el sentido comun y (sobre todo) la presuncién de inocencia, no lo esta. En tal caso nos encon-
traremos ante un funcionamiento anormal de la Administracién y los correctivos seran los propios a tal efecto, pero ello
no debe invalidar como regla general la antes sefialada.

10 FaLcon Y TELLA. Vid.obra citada.
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7. Derecho a no declarar contra si mismo, a no confesarse culpable y a la presuncién de inocencia.

Si bien se trata de tres formulaciones que pueden resultar muy similares, existen algunas dife-
rencias entre los derechos citados. Asi, mientras el derecho a no confesarse culpable es una man
festacion del derecho a no declarar contra si mismo, el derecho a la presuncién de inocencia se con
figura como clave de la atribucion de la carga de la prueba a la Administracion.

Por lo que a la presuncion de inocencia se refiere, su incorporacion se ha intentado en la LDGC,
si bien en forma de presuncion de buena fe (art. 33 del texto). Tal incorporacién ha sido oportuna-
mente criticada pues ambos principios no resultan coincidentes, no obstante la forma méas coheren:
te de entender el mandato legal es que consiste en la incorporacion como principio sustantivo (el de
buena fe) del que es un principio procedimental (la presuncion de inocencia).

Por lo que al derecho a no declarar contra si mismo se refiere (y partiendo de la consideracién
de que el mismo subsume el derecho a no confesarse culpable), hay que sefalar que la separaci¢
del procedimiento sancionador ha evidenciado con mucha mas fuerza el dificil encaje de este prin-
cipio en el seno de dos procedimientos (liquidador y sancionador), que intimamente ligados estan,
no obstante, presididos por principios diferentes.

Antesdela LDGC el planteamiento de la doctrina era mucho mas teérico y abstracto del que
luego vamos a ver que se plantea tras la separacion de procedimientos. El dilema, en palabras d
FaLcon v TELLA 11, era si las sanciones debian considerarse una manifestacion del ius paniendi,
bien como parte integrante de la regularizacion tributaria y, por tanto, reconducible a la funcion admi-
nistrativa de gestion de tributos.

No creemos que el dilema deba exponerse en dichos términos. A nuestro entender es eviden-
te quela funcién sancionadora forma parte, conceptualmenteiudgbuniendi pero ello no obsta
para gue su ejercicio se conciba como una funcién administrativa, si bien nunca de gestion tribu-
taria. No es sino una manifestacién del fenémeno de la despenalizacion de determinadas figuras,
gue pasan de ser sancionadas penalmente, a serlo en via administrativa.

La despenalizacién no debe comportar una merma de garantias (sustantivas, ni por lo que aqu
nos interesa, procesales) tal como han recogido numerosas sentencias entre las que cabe destac
varias del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, sobre alguna de las cuales volveremos a trata
mas adelante: sentencias de 21 de febrero de 1984 (As. Oztiirk), 25 de febrero de 1993 (As. Funke)
24 de febrero de 1994 (As. Bendenoun).

Los tribunales se planteaban la cuestién en esta misma linea: la funcion sancionadora formaba
parte delus punienddel Estado, pero su ejercicio por la Administracién era conforme a Derecho, sin
perjuicio de que la supremacia del deber constitucional de contribuir al sostenimiento de los gastos publi-

11 vid. obra citada.
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cos (art. 31 de la CE) revistiera todo ello de unas especiales cualidades por lo que la obligacién del con-
tribuyente de colaborar en un procedimiento mixto (liquidador y sancionador) no vulneraba el derecho
a no declarar contra si mismo. (por todas, STS de 23 de octubre 1990 y STC 76/1990, de 26 de junio).

LaLDGC aborda la separacion de procedimientos estableciendo la comunicabilidad de prue-
bas entre ambos procedimientos eapelrtado 2 de su articulo 342

«Cuando en el procedimiento sancionador vayan a ser tenidos en cuenta datos, prue-
bas o circunstancias que obren o hayan sido obtenidos en el expediente instruido en las
actuaciones de comprobacion o investigacion de la situacion tributaria del sujeto infrac-
tor o responsable, aquéllos deberan incorporarse formalmente al expediente sancio-
nador antes del tramite de audiencia correspondiente a este Ultimo».

A partir de este articulo el problema debe suscitarse en los siguientes términos: a diferencia
de lo que ocurre en el procedimiento sancionador por infracciones simples, en el que los hechos
cometidos por el presunto infractor sélo originan la imposicién de una sancion, en las infracciones
gravesunos mismos hechos son objeto de investigacion en dos procedimigneéosprimer lugar
el de comprobacidn, que tiene por objeto exclusivamente regularizar la situacion tributaria del con-
tribuyente (es decir, que ingrese lo que dejo de ingresar, 0 que consigne como base o cuota a com
pensar la que corresponde y no una superior, etc.), y en el que el contribuyente esta obligado a cum
plir una serie de deberes de colaboraciéon que pueden serle exigidos coactivamente. Y en segundc
lugar el sancionador, en el que tales deberes de colaboracién no existen (o existen de manera mu
matizada y leve, segun algunos autores).

Pues bien, si las pruebas acreditativas de los hechos presuntamente constitutivos de una
infraccidn se obtienen en el seno de un procedimiento en que el obligado tributario no esta
revestido de los mismos derechos que en el procedimiento al que las pruebas acaban accediendo,
se plantea si ello vulnera de alguna manera los derechos de dicho obligado tributario.

Para BLAO TABOADA 13 «el Unico interégdel art. 34.2yadica en que implicitamente admite
gue los elementos de hecho obtenidos en el procedimiento de liquidaciéon pueden ser utilizados en
el sancionador, rechazando asi las posturas doctrinales que, con escaso realismo, propugnan una
total separacion entre ambos procedimientos. Pero de ninguna manera podria deducirse de dicho
precepto que tal utilizacién carece de restricciones».

Anuestro entender, el hecho de que la comunicacién sea posible con caracter general no impi-
de que sea necesario analizar la existencia o no de limites respecto de la incorporacion de pruebas
Por ello destinamos las siguientes lineas a analizar las interpretaciones que de este articulo reali-
za la doctrina, para concluir con nuestra opinion al respecto.

12 Consecuencia de la enmienda n.° 83 del Grupo Popular en el Senado.

13 paLao TaBoADA, C. «Ley de Derechos y Garantias de los Contribuyentes: el texto definRievista de Contabilidad
y Tributacion (Comentarios y Casos Practicds). Estudios Financieros. Nim. 181 (Abril 1998).
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A) Postura doctrinal de la separacion absoluta e incomunicabilidad de pruebas entre los
procedimientos.

Esta postura entendemos que solo era posible mantenerla antes de la entrada en vigor de |i
LDGC, cuyo articulo 34.2 expresamente destierra cualquier interpretacion en esa linea (salvo que
este sector considere que tal articulo adolece de vicio de inconstitucionalidad). Era la propugnada
por autores COmoAECON Y TELLA.

B) Postura doctrinal de la comunicabilidad absoluta y total de pruebas entre los proce-
dimientos.

En esta postura se encontrarian (si bien no hemos encontrado pronunciamientos posteriores a i
LDGC en este sentido) aquellos autores que con anterioridad a la norma mantenian la no aplicabilidac
respecto de las funciones administrativas (gestoras o sancionadoras) de los principios penales procesale

C) Postura doctrinal de la anticipacion de las garantias procesales propias del ambito
penal a los procedimientos de comprobacion e investigacion.

Los partidarios de esta postura entienden que la posibilidad de incorporacién de pruebas pro-
cedentes del procedimiento de comprobacién al sancionador obliga a que el primero se vea revesti-
do de los mismos principios y garantias que este ultimo.

Para algunos autoretal anticipacion se produce de manera plena, sin que los mismos esta-
blezcan limitaciones respecto al momento o fase en que la anticipacion se debe producir. Asi, los
contribuyentes, parece que en cualquier momento del procedimiento de comprobacion, pueden negar
se a colaborar aportando toda clase de documentos, pruebas, etc ABegim FELLA «La exten-
sion del derecho a no declarar en el procedimiento inspector no supone vaciar de contenido el debe
de contribuir, sino Unicamente equiparar la situacién de quien no lleva libros o no conserva las fac-
turas u otros antecedentes con trascendencia tributaria (y por tanto le resulta materialmente imposi-
ble facilitar tales documentos a la Inspeccion) con la de aquellas personas que teniendo en su pode
dicha documentacion, optan por no facilitarla al actuario porque piensan que puede resultar perju-
dicial a sus intereses ... En consecuencia, a quien no ensefia los libros o se niega a facilitar algar
dato, informe o antecedente con trascendencia tributaria se le podra tratar como si no llevara libros
0 no conservara la informacién de que se trate, con la consiguiente imposicién de sanciones por las
infracciones simples cometidas. Y obviamente, en caso necesario, se procedera a determinar su rent
o la cuantia defraudada en el tributo de que se trate a través de una estimacion indirecta, con la impo
sicion de las sanciones por las infracciones graves que hubieran logrado acreditarse».

Con independencia de que, como se justificard mas adelante, no compartimos el adelantamien-
to de las garantias procesales del procedimiento sancionador al de comprobacién e investigacion, I
solucién expuesta no nos parece muy favorable para el contribuyente por dos razones: la generaliza
cion de la estimacion indirecta resulta indeseable dado que se trata de un sistema que se aleja del prit

ESTUDIOS FINANCIEROS ntim. 231 -25-

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



| SEPARACION PROCEDIMIENTOS SANCIONADOR Y DE COMPROBACION | Clara Jiménez Jiménez

cipio de capacidad econémica al gravar una magnitud distinta de la real, por lo que debe mantenerse
su concepcién como residual y, en segundo lugar, si efectivamente procediese la traslacién de princi-
pios al procedimiento de comprobacion el autor debiera sefialar la incongruencia de sancionar al con-
tribuyente por el ejercicio de un derecho que se le esta reconociendo (el de no declarar contra si mismo)

Para otros autores comasLRo TABOADA 14la obligacion de colaborar de los contribuyentes
durante las actuaciones de comprobacién e investigacion esta clara y la incorporacién de las prue-
bas también. No obstante, consideran que tal deber debe cesar en el momento en que surja el riesc
de incriminacién. Como la apreciacién de esta circunstancia no puede quedar a decision de la
Administracién (segun este autor), el contribuyente puede rehusar en cualquier momento la presta-
cién de colaboracién, sin perjuicio de que para el caso de que el contribuyente no lo hiciese la
Administracion debe poner de manera expresa en su conocimiento esta circunstanociaeBADA
justifica estas conclusiones en el «principio de adecuacion al fin».

D) Nuestra postura.

A nuestro entenderla solucion a la comunicacion de pruebas no puede venir dada ni por la
separacion absoluta, ni por la contaminacién del procedimiento liquidador por los principios proce-
sales penales, ni, en el otro extremo, por la plena comunicabilidad de todas las gtysbas.
clave esdesde nuestra perspectiehdiferente ambito al que la investigacion se dirige en cada uno
de los procedimientos que ahora analizanfesi, si bien los hechos investigados en el procedi-
miento de comprobacién son los mismos que los del procedimiento sancionador, este Gltimo no puede
guedarse en ellos, sino que existiran otros componentes, los de indole subjetiva del comportamien-
to del presunto infractor, que no pueden haber sido investigados en el procedimiento liquidador (y
gue para el caso de que lo hayan sido, las pruebas no pueden incorporarse).

Desde este planteamiento puede decirse que si bien las pruebas que se comunican desde el pr
cedimiento de comprobacion al sancionador afectan a la tipicidad (que se prueba integramente en
aquél), los demés elementos que toda infraccién de cualquier rama del ordenamiento debe presentat
antijuricidad y culpabilidad, han de ser objeto de comprobacion en el procedimiento sancionador. En
el campo tributario este ambito se centrara en analizar si concurre dolo, culpa o negligencia en la con-
ducta del presunto infractor y examinar si es aplicable alguna de las causas que, segun el apartado
del articulo 77 de la LGT, exoneran de responsabilidad (y en las que se contienen tanto auténticas cau
sas de justificacion, que afectarian a la antijuricidad, como supuestos de ausencia de culpabilidad).

Como conclusion de lo expuesto hasta aqui, dado que no coinciden los ambitos de investiga-
cion de ambos procedimientos, la incorporacion de pruebas del procedimiento liquidador efectiva-
mente supone afectar al derecho a no declarar contra si mismo por lo que a los hechos se refiere
pero hay que considerar que se trata de una vulneracion permitida por el ordenamiento en cuanta
gue es parcial y que en virtud de la misma nunca puede determinarse de manera completa la proce

14 paLao TaBOADA, C. «Lo "blando" y lo "duro" del Proyecto de Ley de Derechos y Garantias de los ContribuyRenista
de Contabilidad y Tributacion (Comentarios y Casos Practided) Estudios Financieros. Nam. 171 (junio 1997).
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dencia de la sancién, ya que los otros elementos de la infraccion si se ven protegidos por el derechc
a no declarar contra si mismo. Se trata de la Unica manera de mantener en los ordenamientos mode
nos la despenalizacién de conductas, ya que en caso contrario, y ante la imposibilidad de dictar dos
actos administrativos contradictorios (porque en uno lograria probarse una realidad, en cuanto cuota
distinta que en el otro), toda potestad sancionadora deberia pasar a sede jurisdiccional.

Esta opinion coincide con la mantenida por diversos autores. Asi prnazA PERez 15 el
procedimiento de liquidacion trata sélo de verificar el «an» y el «quantum» de la prestacion tributaria
derivada de la realizacién del hecho imponible, mientras que en el procedimiento sancionador la cues-
tién relativa al presupuesto de hecho de la norma tributaria es sélo una entre otras que se tomaran e
cuenta para determinar la tipicidad y antijuricidad de la conducta, la imputabilidad y culpabilidad del
presunto infractor y la posible concurrencia de circunstancias excluyentes de responsabilidad.

En la misma linea cabe mencionar la opinionwe L.ozano 16 para quien el contenido del
procedimiento sancionador sera propio y distinto del de comprobacién e investigacion.

En definitiva, si bien como consecuencia de la actuacion de comprobacién desarrollada esta-
ra clara la conducta seguida por el sujeto (por ejemplo dejar de ingresar una cuantia de X millones),
las circunstancias subjetivas de la comision, y la concurrencia de las circunstancias excluyentes de
la responsabilidad deberan ser objeto de investigacion, lo cual implica:

* Que en el procedimiento de comprobacion e investigacion no se pueden investigar las cir-
cunstancias mencionadas.

* Que las mismas han de ser investigadas durante el procedimiento de comprobacién.

* Que para el caso de que durante el procedimiento de comprobacion se hubieran obtenido prue-
bas, datos ... relativos a las mismas, no cabe su incorporacion al expediente sancionador.

A estas conclusiones pueden aportar luz diversas sentencias del Tribunal Europeo de Derechos
Humanos (ya mencionadas), pero sobre todo la sentencia de 17 de diciembre de 1996 (As. Saunders

En dicha sentencia se abordaba una cuestién similar, pero no idéntica a la que ahora nos refe
rimos, dado que se trataba de la utilizacién en un procedimiento penal de las pruebas obtenidas el
un procedimiento administrativo. El recurrente, durante la tramitacion del procedimiento adminis-
trativo, se habia declarado culpable de unos hechos que dieron lugar después a su enjuiciamient
ante los tribunales britanicos, ante los cuales manifesté en cambio que las actividades delictivas se
habian realizado sin su conocimiento. El Tribunal no tomé en consideracion las declaraciones rea-
lizadas en via administrativa con posterioridad a la fecha en que le habia sido imputada la comision
de un delito, pero si las anteriores, en virtud de las cuales, se condend al imputado.

15 7ornoza PEREZJ.J.El sistema de infracciones y sanciones tributarias (Los principios constitucionales del derecho san-
cionador).Civitas. Madrid, 1992.

16 vid. obra citada.

ESTUDIOS FINANCIEROS ntim. 231 -27 -

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



| SEPARACION PROCEDIMIENTOS SANCIONADOR Y DE COMPROBACION | Clara Jiménez Jiménez

El Tribunal Europeo de Derechos Humanos, ante la cuestion planteada por Saunders declara
que se ha producido una violacion del articulo 6.1 del Convenio para la Proteccién de los Derechos
y Libertades Fundamentales incorporando, no obstante, al respecto una serie de matizaciones res
pecto de anteriores pronunciamientos que a nuestro entender resultan clave. La principal de esta:
matizaciones es ldelimitacion del ambito objetivo al que el derecho a no declarar contra si
mismo se refiere Para el Tribunal este derecho encuentra su fundamento en el respeto a la volun-
tad del acusado, materializandose edeeécho a guardar silencio. Asi, el derecho a no declarar
contra si mismo se delimita doblemente:

« No alcanza la obtencién de pruebas cuya existencia sea cierta e independiente de la volun-
tad del acusado. Es decir, respecto de los medios de prueba que tienen un soporte fisico
(tales como la contabilidad, facturas, extractos de cuentas bancarias, etc., en el ambito que
ahora nos ocupa, o las muestras de sangre, orina, aliento, en otros ambitos) el contribuyente
no puede negar su aportacion fundamentandose en el derecho a no declarar contra si mismo
sino que por el contrario su entrega puede ser coactivamente exigida, a nuestro entender
tanto en el procedimiento de comprobacion e investigacion como en el procedimiento san-
cionador. Esta es justamente la principal aportacion que este pronunciamiento aporta fren-
te a otros anteriores (p. ej. As. Funke).

» Se materializa —como antes sefialabamos— en el derecho a no declarar contra si mismo, de
manera que lo que el contribuyente puede rechazar en el procedimiento sancionador, y ho
podra ser sancionado por ello, es la realizacion de declaraciones en torno a las cuestiones
objeto de prueba en dicho procedimiento: antijuricidad y culpabilidad.

Como HRRERAMOLINA 17 sefiala de manera muy acertada, existe una clara distincién entre las
dos manifestaciones expuestas, dado que el obtener coactivamente datos que tienen un soporte fisico
material puede violentar la voluntad del acusado, pero no implica el riesgo de obtener pruebas falsas.

A la vista de las diversas aportaciones doctrinales analizadas y las reflexiones vertidas hasta
aqui, podemos llegar a las siguientes conclusiones:

1. La separacion de los procedimientos de comprobacion e investigacion y sancionador no es
una separacion plenay absoluta que impida la incorporacién de pruebas del procedimien-
to de comprobacién al procedimiento sancionador respectivo.

2. En el procedimiento de comprobacién e investigacion la instruccién debe tener por objeto
la determinacioén de la situacion tributaria del contribuyente por lo que a los elementos de
la deuda tributaria distintos de la sancion se refiere, determinando las cuotas dejadas de
ingresar o indebidamente devueltas, las bases o cuotas indebidamente consignadas comc
bases o cuotas a compensar o deducir, etc.

17 En un excelente comentario de la sentencia analixédlaHERRERAMOLINA, Pedro Manuel «Los derechos a guardar
silencio y a no declarar contra si mismo en el procedimiento inspector. Comentario y traduccién de la sentencia del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos, de 17 de diciembre de 1996, Saunders v. United Kingdom"» Revistalltnp6d$0g.
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3. El «elemento subjetivo», entendido como animo con el que se comete la conducta presun-
tamente infractora, su consideracién como acreedor de una reaccion punitiva por el orde-
namiento y la concurrencia o no de circunstancias excluyentes de responsabilidad en el pre-
sunto infractor, son cuestiones cuya investigacion debe producirse en el seno del procedimiento
sancionador, y que para el caso de que hubiera sido necesario, o simplemente hubiera acon
tecido que se hubieran descubierto en el seno de la comprobacién, no podran incorporarse
las correspondientes pruebas al procedimiento sancionador, debiendo obtenerse nuevamentt
tales pruebas en este ultimo.

4. En el procedimiento sancionador son aplicables, con todas las matizaciones hasta aqui vis-
tas, los principios procesales de caracter penal. Especial interés tiene la aplicacion del prin-
cipio o derecho a no declarar contra si mismo, que a nuestro entender se configura como dere-
cho a guardar silencio, en cuanto derecho del contribuyente de no declarar sobre cuestiones
cuya acreditacion carece de soporte material alguno. Asi cuando al contribuyente se le requie-
ra para aportar, por ejemplo, un determinado contrato, y aunque el mismo pudiera evidenciar
el animo doloso/culposo/negligente del contribuyente, esta obligado a su aportacién tanto en
el procedimiento de comprobacion como en el sancionador. Esta afirmacion se realiza a la
luz de la sentencia Saunders con la que estamos plenamente de acuerdo en esta cuestion,
que en ello supera la sentencia Funke en la que el Tribunal consideraba que al tratarse de ur
documento directamente incriminatorio el sujeto no esta obligado a su aportacion.

Para concluir cabe decir que, dado lo reciente de la separacién de procedimientos, resulta clave
una adecuada interpretacion de su significado que, alejandose de posturas extremistas permita cor
ciliar dos objetivos: que la separacién no se convierta en una separacion estrictamente formal, y que
ello no impida el funcionamiento de una Administracion tributaria a la que no se le puede pedir el
cumplimiento estricto de garantias procesales impuestas para érganos judiciales, con facultades mu
superiores. Si el legislador quiere mantener un ambito de despenalizacion de conductas, y conse
cuentemente de conocimiento y sancionabilidad de las mismas por la Administracién, no pueden
«calcarse» sin mas las garantias de un &mbito diferente como es el penal.

No creemos que para conseguir estos objetivos haya que rechazar el sistema creado por le
LDGC y el Real Decreto 1930/1998, de 11 de septiembre, sino dar una reposada y adecuada inter:
pretacion a dicha normativa.

[ll. PROCEDIMIENTO SANCIONADOR POR INFRACCIONES TRIBUTARIAS GRAVES:
DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS

La regla general en la distribucién de funciones en los procedimientos sancionadores (segun-
do parrafo del art. 29.1 del RD 1930/1998) es que la competencia para acordar el inicio y para resol-
ver corresponda al mismo 6rgano. Esto no ocurre en el procedimiento sancionador por infracciones
graves que se desarrolla en el &mbito de la Inspeccién, en el que la distribucién es la siguiente:
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Competencia para autorizar el acuerdo de inigorresponde al Jefe de la Dependencia ins-
pectora (art. 63 bis.2 del RGIT en la redaccion dada por el RD 1930/1998).

Competencia para acordar el inicicorresponde a cualquier funcionario, equipo o unidad

(es decir el «drgano» instructor) designado al efecto. En esta cuestion la redaccién del articu-
lo 63.bis.2 del RGIT ha sido objeto de modificacion por el Real Decreto 136/2000, ya que
antes solo se podia autorizar para acordar tal inicio al mismo funcionario, equipo o unidad que
hubiera desarrollado la actuacion de comprobacion.

Competencia para instruicorresponde igualmente a cualquier funcionario, equipo o unidad
de la Dependencia inspectora (art. 63 bis.3).

Competencia para resolverorresponde al Jefe de la Dependencia.

Esta distribucién plantea a nuestro entender varias cuestiones a desarrollar:

« La diferenciacion dentro de la competencia para acordar el inicio de una fase de autoriza-
cién y otra de acuerdo propiamente.

« La posibilidad de que la instruccién de los procedimientos de comprobacion e investiga-
cién se atribuyan al mismo funcionario, equipo o unidad.

* Que la competencia para resolver (y acordar el inicio) corresponde a un érgano del mismo
ambito (inspector) que la competencia para instruir.

Por lo que a la primera cuestién se refiere, no alcanzamos a entender el posible valor afiadi-
do que este sistema aporta. Pensemos en un ejemplo: en la Dependencia Inspectora de Madrid |,
unidad 01 ha desarrollado una actuacién de comprobacion e investigacion sobre el sujeto X, pues
bien, para que se inicie el procedimiento sancionador que, en su caso, corresponda, sera necesari
que el Jefe de la Dependencia autorice al jefe de la unidad 01 para que éste acuerde el inicio, ¢qu
sentido tiene que alguien que puede autorizar a otro no acuerde directamente el inicio?, ¢ qué gradc
de vinculacién tiene el jefe de la unidad 01 respecto de la posible autorizacion que reciba? ¢ por qué
establecer en el procedimiento sancionador (y sélo en el de infracciones graves) una distribucion de
competencias distinta?, ¢ en qué incrementa las garantias del presunto infractor? No creemos que se
facil la contestacion a estas preguntas, nos parece una innecesaria complicacion que hubiera podid
(y debido) evitarse atribuyendo al jefe de la Dependencia la competencia para acordar el inicio.

La segunda cuestién ha sido objeto de criticas por la doctrina, teniendo tales criticas un punto
en comun: la consideracién de que un funcionario que haya realizado la comprobacion de la situa-
cion tributaria, y le sea atribuida la tramitacion del procedimiento sancionador puede verse influi-
do en aras de apreciar la sancionabilidad de una conducta que otro funcionario «mas independien-
te» no apreciaria. En esta linea pueden mencionarse las opinionesrlenkk MoRENO 18y

18 MaGRANER MORENOF.J.Sanciones tributarias: clases, 6rgano competente y procedimiento para impener@smentarios
a la Ley General Tributaria y lineas para su reforiik, Madrid 1991.
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Caamafio ANIDO 19, para quienes «Si en el ambito del Derecho Penal la justificacion de que exista
un érgano instructor (...) diferenciado del Tribunal sentenciador estriba en que éste no sufra los pre-
juicios de la fase previa, de modo que permanezca inquebrantable su imparcialidad?6bjejiva

hoy puede defenderse que el funcionario que ha intervenido en los procedimientos de gestion e ins-
peccion debe permanecer al margen del procedimiento sancionador».

No podemos compartir en absol@stas reflexiones; el ordenamiento cuenta con medios y
garantias suficientes para evitar la arbitrariedad y la puesta en marcha de los mismos impedira que
se produzcan los mencionados efectos indeseables. Una mera e infundada sospecha no puede evit
gue sea aplicable un principio constitucional como es el de eficacia administrativa (art. 103 de la CE)
y otros legales como los de eficacia en la asignacion y utilizacion de los recursos publicos y racionali-
zacion y agilidad en los procedimientos administrativos [art. 3.2 b) y €) de la Ley 6/1997, de 14 de
abril, de Organizacion y Funcionamiento de la Administracion General del Estado] que en este caso se
materializan en atribuir la instruccion de un procedimiento a quienes mejor conocen el ambito del
mismo. Entre los mecanismos que impediran la posibilidad de arbitrariedad pueden mencionarse:

» Los supuestos de recusacion.

« Laimposibilidad de aportacion de determinadas pruebas del procedimiento de comproba-
cion al sancionador. Ya hemos venido sefialando que las pruebas que afecten a circunstan-
cias cuya investigacion procede en el procedimiento sancionador no pueden incorporarse,
por lo que el funcionario, equipo o unidad instructora de este Ultimo tendra que formar el
acervo probatorio necesario al respecto, sin que prejuicios formados durante el procedi-
miento de liquidacién puedan tener incidencia alguna. En caso contrario, la propuesta no
pasara el «filtro» del Jefe de la Dependencia, que no llegara a dictar el correspondiente acto
administrativo o, en su caso, podria perderse en los Tribunales.

La tercera cuestién supone el analisis del grado de cumplimiento de la separacion de fases que
el articulo 134.2 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, infdre distribucion de funciones, refe-
rida lineas atras, evidencia que tal separacion no se contempla en el ambito tributario, sino que si bier
la instruccidén corresponde a un equipo o unidad y la resolucién al jefe de la Dependencia, ambos se
integran dentro del mismo 6rgano administrativo. Este es el esquema seguido por el Real Decreto
1930/1998, debiendo plantearnos ahora si es conforme a derecho o si hubiera debido recoger una sep
racién de 6rganos. Para la mayor parte de la doctAanadi v TELLA Yy JUAN LozANO entre otros) tal
separacion estricta debia haberse producido. Nuestra conclusion es distinta, debiendo mencionar e
esta cuestion nuevamente la sentencia del Tribunal Constitucional 76/1990 en la que al enjuiciarse si
la separacion entre instruccion y resolucion es suficiente, el Tribunal mantiene que no sélo es sufi-
ciente, sino que en los procedimientos administrativos no cabe otra posibilidad, ya que la Administracién
constituye en si misma una organizacion jerarquicamente estructurada, por lo que, se atribuyan las fun
ciones a uno u otro érgano, el contribuyente siempre estara en el seno de la misma organizacion:

19 Caamafio ANiDo MA. «Separacion de procedimientos —de liquidacion y sancionador— sin separacion de 6Rg@nos».
Impuestosiims. 15-16. Agosto 2000.

20 gl subrayado es nuestro.

21 «Los procedimientos que regulen el ejercicio de la potestad sancionadora deberén establecer la debida separacién entre
la fase instructora y la sancionadora, encomendéandolas a érganos distintos».
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«debe sefialarse que tanto si se separan las funciones inspectoras de las liquidadoras
como si se atribuyen ambas a un mismo 6rgano el contribuyente estara siempre ante
una misma organizacion administrativa estructurada conforme a un principio de jerar-
guia, y esta circunstancia, a diferencia de lo que ocurre en los procedimientos judicia-
les, impide una absoluta independermibextrade los drganos administrativos tribu-
tarios, cualquiera que sea el criterio de distribucion de funciones entre los mismos. Por
la naturaleza misma de los procedimientos administrativos, en ningln caso puede exi-
girse una separacién entre instruccion y resolucién equivalente a la que respecto de
los Jueces ha de darse en los procesos jurisdiccionales.»

Pero ademas, fuera ya del &mbito tributario podemos referirnos al Real Decreto 1398/1993,
de 4 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento del procedimiento para el ejercicio de la potesta
sancionadora, que al desarrollar el articulo 134.2 de la Ley 30/1992, adoptaba una solucién similar a
la establecida en el ambito tributario. El articulo 10.1 del mencionado texto dispone lo siguiente:

«A efectos de este Reglamento, son érganos administrativos competentes para la ini-
ciacion, instruccion y resolucién de los procedimientos sancionadores las unidades admi-
nistrativas a las que, de conformidad con los articulos 11 y 21 de la LRJ-PAC, cada
Administracion atribuya estas competencias, sin que puedan atribuirse al mismo érga-
no para las fases de instruccion y resolucion del procedimiento.»

GonzALEz PEREZY GoNzALEZ NAVARRO 22 concluyen del examen de este Real Decreto que
«se puede calificar a una unidad administrativa como érgano a efectos de que actlien competencia:
inspectoras instructoras» y que por unidad administrativa se puede entender «el conjunto de pues-
tos de trabajo dependientes de una misma jefatura». BewdOCvERA 23 este Real Decreto «pare-
ce delimitar la exigencia de la dualidad de érganos, a que sean personas distintas quienes instruyal
y resuelvan los procedimientos sancionadores».

Pero ademas y para concluir con esta cuestion habria que plantearse el sentido comuan de le
separacion de érganos. Por mucho que la LDGC haya separado los procedimientos, la estructure
jerarquica a que el articulo 103 de la Constitucién y las sentencias del Tribunal Constitucional se
refieren sigue en vigor. Por ello la atribucion de los procedimientos liquidador y sancionador a érga-
nos diferentes supondria la creacién de Adiministracion tributaria por lo que a los érganos en
los que actualmente confluyen las dos funciopasalelarespecto a la existente, y que tuviera por
funcion la tramitacién y resolucién de procedimientos sancionadores. ¢,Qué razén impediria, ya en
esa linea que la revisién de actos administrativos tan dispares y dictados por distintos 6rganos se atri:
buyese a 6rganos revisores diferentes? ¢ Ddnde establecer el limite?

22 GonzALEZ PEREZ J. y GonzALEZ NAvARRO F. Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y Procedimiento
Administrativo Comun (Ley 30/1992, de 26 de noviemBr)Civitas.

23 CosoOLVERA T. Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo ComurEd. Edersa.
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